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RESUMO

Souza, Fredman Fernandes de. Nivel de Maturidade dos Orgéo
de Controle Interno dos Municipios da Regiao Geografica Imediata
de Imperatriz: Uma Avaliacdo com Base no Modelo COSO I. Dissertacao
(Mestrado) — Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa
(IDP), Imperatriz, 2025.

Esta dissertagcao tem como objetivo avaliar o nivel de maturidade
dos 6rgaos de controle interno dos municipios que compdem a Regiao
Geografica Imediata de Imperatriz, com base no modelo COSO |
(Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission). Para tanto, foi desenvolvido e validado um instrumento
de pesquisa pautado nos cinco componentes do framework COSO
2013: Ambiente de Controle, Avaliacao de Riscos, Atividades de
Controle, Informacao e Comunicacao, e Monitoramento. A pesquisa
empirica abrangeu 11 municipios, cujos dados permitiram mensurar a
aderéncia as praticas de controle interno e identificar fragilidades e
potencialidades no funcionamento dessas estruturas. Os resultados
demonstram que, embora a média geral de maturidade seja
classificada como “aprimorada” segundo a escala adotada, ha
expressivas disparidades entre os municipios, especialmente nos
componentes de Avaliacao de Riscos e Ambiente de Controle. A
dissertacao conclui que o fortalecimento dos controles internos
municipais requer a institucionalizacao de instrumentos normativos, a
segregacao de funcdes, a qualificacao dos profissionais envolvidos e o
compromisso politico com a governancga publica. A partir da analise dos
dados, sdao apresentadas recomendacdes para o aprimoramento
continuo das praticas de controle interno nos municipios pesquisados,
com vistas a promocao da eficiéncia, da integridade e da transparéncia
Nna gestao publica local.

Palavras chave: Controle Interno. COSO I. Maturidade
Organizacional. Gestao Publica. Municipios. Governancga.
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ABSTRACT

This dissertation aims to assess the maturity level of internal
control bodies in the municipalities that comprise the Immediate
Geographic Region of Imperatriz, based on the COSO | (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission) model. To this
end, a research instrument was developed and validated, grounded in
the five components of the COSO 2013 framework: Control
Environment, Risk Assessment, Control Activities, Information and
Communication, and Monitoring. The empirical research included T1
municipalities, and the data enabled the measurement of adherence
to internal control practices, as well as the identification of weaknesses
and strengths in the functioning of these structures. The findings
indicate that, although the overall maturity level is classified as
“improved” according to the adopted scale, significant disparities exist
among the municipalities, particularly in the Risk Assessment and
Control Environment components. The dissertation concludes that
strengthening municipal internal control systems requires the
institutionalization of normative instruments, segregation of duties,
professional qualification of personnel, and political commitment to
public governance. Based on data analysis, the study provides
recommendations for the continuous improvement of internal control
practices in the surveyed municipalities, aiming to promote efficiency,
integrity, and transparency in local public administration.

Keywords: Internal Control. COSO |. Organizational Maturity. Public
Management. Municipalities. Governance.
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INTRODUCAO

A consolidacao do regime democratico e do principio da
responsabilidade na gestao publica no Brasil exigiu a construcao de
mecanismos institucionais capazes de assegurar o uso eficiente, legal e
transparente dos recursos publicos. Nesse contexto, o controle passou
a ser compreendido como uma funcao estratégica do Estado, com
papel preventivo e corretivo diante de riscos, desvios e ineficiéncias
administrativas.

O ordenamento juridico nacional estabeleceu uma arquitetura
de controle composta por instancias externas e internas, cada qual com
atribuicdes proprias e complementares. No ambito do controle interno,
observa-se o fortalecimento de estruturas técnicas voltadas a
orientacao, fiscalizacao e correcao dos atos administrativos,
promovendo maior racionalidade na gestao publica e ampliando a
capacidade estatal de resposta as demandas sociais.

Mais do que uma exigéncia normativa, o controle interno tornou-
se um instrumento de governancga publica. Seu desenvolvimento tem
permitido maior integracao entre planejamento, execucao e avaliacao,
possibilitando que os gestores atuem com base em dados confiaveis e
analises prospectivas. Ao mesmo tempo, contribui para reforcar a
legitimidade institucional ao evidenciar compromisso com 0S
principios da legalidade, da economicidade e da transparéncia.

A compreensao do controle interno como instrumento de
modernizacao administrativa e de inducao a melhoria da gestao tem
ganhado relevo, especialmente em contextos subnacionais, onde as
assimetrias institucionais sao marcantes. Nesse cenario, avaliar o grau
de maturidade dos sistemas de controle interno torna-se fundamental
para identificar fragilidades, potencialidades e caminhos para o
aprimoramento continuo da administracao publica.

Apesar do avanco normativo e da institucionalizacao dos
sistemas de controle interno no ambito municipal, a efetivacao pratica
desses mecanismos ainda encontra barreiras significativas,
especialmente em municipios de pequeno e médio porte. A auséncia
de uma estrutura organizacional adequada, a escassez de servidores




qualificados e a limitagdo orcamentaria revelam-se obstaculos
persistentes, comprometendo a atuagao dos érgaos responsaveis pelo
acompanhamento da gestao publica e afetando diretamente a
capacidade estatal de assegurar a boa governanca local.

No executivo municipal, cabe a Controladoria Geral do Municipio
exercer a funcao de unidade central do controle interno. Trata-se de
uma instancia administrativa que, além de atuar na verificagcao da
legalidade dos atos, exerce funcao orientadora, opinativa e preventiva,
com o propodsito de contribuir para a conformidade da administragcao
com os principios legais e para o aperfeicoamento continuo dos
processos internos.

A qualidade do desempenho dessa estrutura, no entanto, esta
diretamente vinculada a capacidade técnica e operacional do seu
corpo funcional, bem como as condi¢cdes institucionais que lhe sao
oferecidas. Para que o controle interno possa desempenhar suas
atribuicdes com efetividade, € imprescindivel que haja investimento na
formacao e qualificacao dos servidores designados para essa funcao,
além da disponibilizacao de espaco fisico e equipamentos minimos que
viabilizem seu funcionamento.

Quando essas condi¢cdes sao negligenciadas, o 6rgao de controle
perde autonomia, reduz sua eficacia e passa a funcionar de forma
meramente simbadlica, sem impacto real sobre o0s processos decisorios
ou sobre a prevencao de irregularidades. Tal negligéncia revela nao
apenas fragilidade institucional, mas um descompromisso com a
propria missao publica de garantir integridade, transparéncia e
eficiéncia na gestao local.

Assim como ocorre em diversos segmentos da administracao
publica, os 6rgaos de controle interno também enfrentam limitacdes
estruturais e funcionais que comprometem sua capacidade de
atuacao. A auséncia de instrumentos minimos, a precariedade de
recursos materiais e a escassez de servidores qualificados refletem um
cenario recorrente, que impacta diretamente na qualidade e na
efetividade das acdes de controle.

Quando essas unidades operam sem a infraestrutura adequada,
perdem a capacidade de fornecer informacdes consistentes para
subsidiar o processo decisorio, comprometendo a eficiéncia e a
integridade da gestao.




Diante dessa realidade, tem <crescido o estimulo a
institucionalizagcao de estruturas de controle mais eficazes no ambito
da administracao publica municipal. Aimplementacao de mecanismos
capazes de identificar riscos, corrigir falhas e prevenir irregularidades
passou a ser considerada condicao indispensavel para a melhoria da
governancga. Essa mudanca de perspectiva € impulsionada, em parte,
pela crescente demanda da sociedade por integridade, eficiéncia e
responsabilidade na conduc¢ao dos assuntos publicos.

Para viabilizar a construcao de sistemas mais robustos, os
gestores tém recorrido a metodologias reconhecidas
internacionalmente como referéncia em boas praticas. Dentre elas,
destaca-se o modelo de controle interno desenvolvido pelo COSO, que
fornece uma abordagem estruturada e abrangente para o
fortalecimento institucional.

Baseado em cinco componentes interdependentes — ambiente
de controle, avaliacao de riscos, atividades de controle, informacao e
comunicacao e monitoramento —, o framework permite uma analise
sistematica da capacidade das organizagcdes em promover a
conformidade, mitigar riscos e alcancar seus objetivos estratégicos.

Ao ser utilizado como parametro de diagnostico, esse modelo
favorece a identificacao de fragilidades e a proposi¢cao de solucdes
especificas para diferentes contextos organizacionais. Sua adoc¢ao,
especialmente no nivel local, contribui para a constru¢cao de uma
cultura de controle orientada por principios técnicos, capaz de alinhar
a atuacao das unidades de controle interno as exigéncias normativas e
as expectativas sociais.

A urgéncia de aprimoramento dessas estruturas torna-se ainda
mais evidente diante do panorama nacional, marcado por assimetrias
na institucionalizagcao do controle interno. Dados recentes revelam que
parcela expressiva dos municipios ainda nao possui unidades
formalizadas, e entre os que as instituiram, predomina uma estrutura
fragilizada, com equipes reduzidas e baixa capacidade operacional.

Esse cenario demanda iniciativas estratégicas de fortalecimento
institucional, especialmente em regides onde as deficiéncias
estruturais comprometem a qualidade da administracao publica e a
efetividade das politicas publicas implementadas.




A proposta desta pesquisa consiste em analisar o nivel de
maturidade das estruturas de controle interno dos municipios que
integram a Regidao Geografica Imediata de Imperatriz, no estado do
Maranhao, a partir da aplicacdao do modelo conceitual estabelecido pelo
COSO |I. A escolha desse referencial metodologico se justifica pela sua
capacidade de oferecer uma abordagem estruturada e adaptavel a
realidade das administracdes publicas locais.

Ao mapear o estagio de desenvolvimento institucional desses
orgaos de controle, busca-se nao apenas diagnosticar eventuais
fragilidades, mas também fornecer subsidios para o aperfeicoamento
continuo das praticas de controle interno. A analise pretendida visa
estimular a adocao de medidas que fortalecam a governanca
municipal, aumentem a capacidade de resposta as transformacdes nos
ambientes administrativos e ampliem a efetividade dos mecanismos
de prevencao e correcao de desvios.

Espera-se, com isso, oferecer aos gestores publicos da regidao um
instrumento analitico que os auxilie na compreensao do grau de
consolidagao de suas estruturas de controle, favorecendo a tomada de
decisbes mais estratégicas, alinhadas a necessidade de garantir
conformidade normativa, eficiéncia na gestao e integridade
institucional.

A relevancia desta pesquisa reside na caréncia de estudos
sistematicos que oferecam um diagndstico preciso sobre o estagio de
maturidade das estruturas de controle interno no ambito do Poder
Executivo Municipal no Brasil, em especial nas cidades que compdem
a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, no estado do Maranhao.

Essa lacuna revela a necessidade de aprofundar a compreensao
sobre como esses municipios tém estruturado e operacionalizado seus
mecanismos de controle, especialmente diante dos desafios impostos
pelas restricdes institucionais e orcamentarias locais.

A regiao selecionada para o estudo apresenta caracteristicas
demograficas e administrativas que a tornam especialmente
pertinente para a analise proposta. Composta por dezessete municipios
e uma populacao superior a meio milhao de habitantes, distribui-se
entre centros urbanos de maior expressao, como Imperatriz — polo
regional e segunda maior cidade do estado — e localidades de menor
porte, cuja estrutura de gestao tende a ser mais vulneravel a assimetrias
institucionais.




Essa diversidade oferece um cenario fértil para a investigacao
comparada e para a identificacdo de padrdes, fragilidades e
potencialidades no funcionamento das unidades de controle interno,
contribuindo para o avanco do conhecimento aplicado a realidade
municipal.

A heterogeneidade socioecondmica e administrativa dos
municipios que compdem a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz
oferece um campo de investigacao particularmente instigante,
permitindo observar como os sistemas de controle interno se adaptam
e operam em realidades institucionais marcadas por diferentes niveis
de capacidade estatal. Essa diversidade amplia o alcance analitico da
pesquisa, ao permitir a identificacao de padrdes estruturais, assimetrias
funcionais e praticas de controle eventualmente replicaveis em
contextos semelhantes.

Embora a importancia do controle interno na promocao da
integridade administrativa e da eficiéncia governamental seja
amplamente reconhecida, ainda sao escassos 0s estudos que se
debrucam sobre sua operacionalizacdo no contexto municipal,
especialmente em regides fora dos grandes centros urbanos.

A auséncia de diagnosticos regionais limita a formulagcao de
estratégias de fortalecimento institucional baseadas em evidéncias, e
impede que as singularidades locais sejam adequadamente
consideradas na elaboracao de politicas publicas voltadas ao
aperfeicoamento da gestao.

Neste cenario, a pesquisa propode-se a responder a trés questdes
centrais: qual é o estagio atual de maturidade das estruturas de
controle interno nos municipios da regiao estudada? Em que medida
0s componentes previstos no modelo COSO | estao sendo aplicados —
ou poderiam ser incorporados — aos sistemas municipais de controle?
E, por fim, que medidas estratégicas podem ser formuladas para
promover o fortalecimento dessas estruturas, considerando os limites
e potencialidades das administracdes locais?

Ao buscar respostas para esses questionamentos, o estudo
pretende oferecer uma contribuicao pratica e técnica ao debate sobre
o aprimoramento do controle interno na esfera municipal. Espera-se,
com isso, fornecer subsidios relevantes para gestores, controladores e
orgaos de fiscalizacao, capazes de orientar iniciativas de modernizacao




institucional, alinhadas a realidade administrativa da regiao e
comprometidas com os principios da boa governanca.

O controle interno tem se consolidado como um dos pilares da
governanga publica contemporanea, especialmente no ambito
municipal, onde as limitacdes estruturais e a proximidade entre o
gestor e a comunidade tornam ainda mais sensivel a necessidade de
praticas administrativas eficientes, transparentes e orientadas ao
interesse publico.

A crescente complexidade dos processos administrativos e a
ampliacao das responsabilidades do poder publico municipal tornam
indispensavel a existéncia de mecanismos de controle capazes de
garantir a integridade, a economicidade e a eficacia da gestao.

A literatura especializada aponta para o papel estratégico dos
sistemas de controle interno na promoc¢ao de praticas gerenciais
responsaveis € no combate a desvios, falhas e desperdicios. Sua
presenca efetiva permite o fortalecimento da capacidade institucional,
a ampliacdo da transparéncia dos atos administrativos e o
aperfeicoamento dos processos decisorios, por meio da oferta de
informacdes confiaveis aos gestores.

Contudo, ndao basta que esses sistemas existam formalmente; é
necessario compreender em que medida estao estruturados, como
funcionam na pratica e qual é o seu nivel de maturidade. Essa avaliagcao
se mostra ainda mais relevante em contextos regionais especificos,
como o da Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, que reune
mMunicipios com caracteristicas socioeconémicas distintas, enfrentando
desafios diversos no que se refere a institucionalizacao de praticas de
controle.

Avaliar essas estruturas a luz de modelos amplamente
reconhecidos, como o framework COSO |, contribui ndo apenas para o
diagnostico das condicdes atuais, mas também para a formulacao de
estratégias voltadas ao seu fortalecimento.

A proposta de analise critica sobre a maturidade dos sistemas de
controle interno Nnos mMunicipios da regiao selecionada responde a
necessidade de subsidiar acdes concretas de aperfeicoamento da
gestao publica local. Ao trazer a tona as potencialidades e fragilidades
desses sistemas, este trabalho se insere no esforco coletivo de construir




administracdes publicas mais eficientes, éticas e comprometidas com
0s principios constitucionais que regem a atuacao estatal.

Diante desse panorama introdutério, torna-se necessario
aprofundar a discussao conceitual que fundamenta a presente
pesquisa, especialmente no que se refere aos elementos estruturantes
dos sistemas de controle interno e a aplicabilidade do modelo COSO |
no contexto da administracao publica municipal.

Para tanto, o capitulo seguinte dedica-se a construcao do
referencial tedrico, contemplando as principais categorias analiticas
envolvidas, os marcos normativos pertinentes, as contribuicdes da
literatura especializada e a contextualizagao regional do objeto de
estudo.







REFERENCIAL TEORICO

A compreensao do controle interno como ferramenta de
governancga publica exige o dominio de uma base tedrica sdlida, capaz
de articular os conceitos fundamentais da gestao publica com os
mecanismos que asseguram sua legalidade, eficiéncia e accountability.

O referencial tedrico que sustenta esta pesquisa parte da analise
do controle interno enquanto instrumento estruturante das
administracdes municipais, especialmente diante do desafio de
consolidar praticas administrativas orientadas a racionalidade, a
transparéncia e ao bom uso dos recursos publicos.

O estudo aborda inicialmente os fundamentos conceituais do
controle interno, situando-o no contexto da gestao publica e
examinando sua evolucao normativa e funcional. Em seguida, analisa-
se o0 modelo COSO (2013) como uma metodologia de referéncia para
avaliacao da maturidade desses sistemas, destacando seus principios
estruturantes e sua aplicabilidade ao setor publico.

Por fim, sao discutidos estudos anteriores que empregaram o
referencial COSO no diagndstico de estruturas de controle, permitindo
a interlocucdao com experiéncias similares e contribuindo para a
delimitagcao do escopo analitico da presente investigacao.

2.1 CONTROLE

O controle constitui uma funcao essencial da administracao,
responsavel por acompanhar de forma sistematica os procedimentos
adotados por uma organizacdao, com o objetivo de assegurar a
conformidade entre os resultados alcancados e os padroes
previamente estabelecidos.

Essa funcao envolve uma analise comparativa continua entre o
que foi planejado e o que efetivamente foi executado, permitindo a
identificacao de desvios e a ado¢cao de medidas corretivas.

Do ponto de vista epistemoldgico, a capacidade de controlar
esta relacionada ao desenvolvimento do conhecimento humano e a




necessidade de preservar a estabilidade, a seguranca e o bem-estar
social.

A medida que evolui, o ser humano busca elaborar métodos e
instrumentos que |he permitam intervir sobre fendmenos que possam
comprometer seus objetivos, reduzindo incertezas e prevenindo
resultados indesejaveis (Silva, 2013).

No campo da administracao, a fungcao de controle mantém uma
relacao direta e indissociavel com o planejamento. Sem metas, padroes
ou indicadores previamente definidos, o controle se torna indcuo, uma
vez que carece de parametros para avaliacao.

Da mesma forma, o planejamento que nao é acompanhado por
mecanismos de controle tende a perder eficacia, pois nao dispde de
garantias quanto a sua execucao e aderéncia ao que foi previsto. Essa
interdependéncia revela o carater estratégico do controle como
instrumento de suporte a gestao organizacional (Chiavenato, 2000).

Castro (2016), ao rememorar o pensamento de Montesquieu,
observa que o exercicio do poder tende, inevitavelmente, a se desviar
de seus propdsitos quando Nnao encontra mecanismos de contencao
eficazes. A perspectiva de que o poder necessita de limites acompanha
o desenvolvimento histérico do Estado, refletindo a necessidade de
disciplinar a atuacao dos agentes publicos em consonancia com o0s
interesses coletivos.

A etimologia do termo "controle" revela também aspectos
relevantes para a sua compreensao conceitual. Conforme ressaltam
Cavalheiro e Flores (2007, p. 20), a origem da palavra remonta ao francés
contre-réle, expressao utilizada para designar um tipo de registro
paralelo ao original, cuja funcao consistia em verificar a exatidao e a
veracidade das informacodes. A esse respeito, Guerra (2019) destaca que
o termo foi incorporado ao vocabulario da lingua portuguesa no ano de
1922, com o significado de ato de controlar, envolvendo atividades como
fiscalizacao, monitoramento e verificacao rigorosa segundo critérios
previamente definidos.

Ainda segundo Guerra (2019), no contexto juridico brasileiro, o
emprego técnico do termo “controle” remonta ao ano de 1941, tendo
sido inicialmente utilizado por Seabra Fagundes em sua obra O
controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. Desde entao,




O conceito passou a integrar de forma sistematica o vocabulario juridico
nacional, especialmente no campo do Direito Administrativo.

Diversos autores da doutrina nacional propdem definicdes
relevantes sobre o conceito de controle no contexto da Administragcao
Publica. Entre eles, destaca-se Hely Lopes Meirelles, ao considerar o
controle como a prerrogativa exercida por determinado poder, érgao
ou autoridade, com vistas a vigilancia, orientacao e corre¢cao da atuacao
funcional de outro ente.

Bento José Bugarin (1994), por sua vez, acrescenta que essa
faculdade abrange tanto a verificacao da legalidade quanto a analise
de mérito dos atos administrativos, com o propodsito de assegurar a
realizacao dos interesses coletivos.

No campo da administragcao, Barros (2017) rememora as
contribuicdes de Henri Fayol, tedrico fundamental da Teoria Classica da
Administracdo, que estruturou o processo administrativo em cinco
funcdes interligadas: planejamento, organizacao, coordenacao,
comando e controle (POCCC).

Dentro dessa estrutura, o controle ocupa posicao estratégica
como a atividade responsavel por monitorar o desempenho das demais
funcdes e assegurar sua efetividade. Trata-se, portanto, da funcao que
permite aferir a conformidade dos resultados obtidos com os objetivos
tracados.

Essa abordagem é também evidenciada em obras consagradas
de administracao, como a de Chiavenato (2012), que enfatiza o controle
como instrumento fundamental para o acompanhamento e a
avaliacao de processos e resultados. Attie (1992) corrobora esse
entendimento ao sustentar que nenhuma organizacao se sustenta
sem a implementacao de mecanismos que garantam a continuidade e
a confiabilidade de suas operagodes e informacdes.

Apesar de sua importancia para o aprimoramento da gestao
publica, o controle ainda encontra resisténcia no ambiente
institucional. Conforme observam Cavalheiro e Flores (2007),
historicamente o termo foi alvo de controvérsias e interpretacdes
equivocadas, sendo por vezes associado a praticas de ingeréncia ou
restricao.




No entanto, os autores esclarecem que o controle, em sua
acepcao constitucional, € um instrumento voltado a salvaguarda do
interesse publico, permitindo a identificacao e correcao de falhas e
irregularidades no ambito da administracao.

Atualmente, o controle assume uma configuracao complexa e
multifacetada, abrangendo um conjunto articulado de acgdes
destinadas a fiscalizagcao, inspecao, exame, monitoramento e
verificacdo das atividades administrativas. Tais a¢cdes sao conduzidas
com base em critérios previamente definidos, com o propdsito de
avaliar a conformidade dos atos praticados em relacao as diretrizes
estabelecidas e identificar eventuais desvios, de modo a permitir sua
correcao e assegurar a legalidade e a eficacia da gestao publica (Guerra,
2019).

O controle pode ser sistematizado em trés modalidades
principais: controle interno, externo e social. O controle interno é
exercido pela propria Administracdao Publica, consistindo no
acompanhamento e avaliacao das atividades desenvolvidas pelos seus
proprios rgaos ou unidades. Ja o controle externo ocorre quando um
ente distinto exerce fiscalizagcao sobre os atos da Administragao, sendo
esta uma atribuicao tipica dos Poderes Legislativo e Judiciario, bem
como dos Tribunais de Contas (Brasil, 2010).

A essas modalidades soma-se o controle social, que se refere a
atuacao dos cidadaos e das organizacdes da sociedade civil na
supervisao das acdes do Estado, por meio de mecanismos de
participacao e transparéncia.

Conforme apontam Guerra (2019) e Mileski (2018), a classificacao
do controle pode se dar a partir de diferentes critérios. Quanto a
localizacao, pode ser interno, externo ou social; quanto ao d6rgao
executor, pode assumir natureza administrativa, legislativa (ou politica),
judicial ou técnica; no que se refere ao momento de sua realizacao,
pode ocorrer de forma prévia, concomitante ou posterior ao ato
administrativo; por fim, quanto a finalidade, pode ter como foco a
legalidade ou o mérito das decisdes e condutas adotadas.

2.2 CONTROLE INTERNO

A literatura especializada apresenta diversas concepcdes sobre o
controle interno, sendo uma das primeiras definicdes formulada pelo




American Institute of Certified Public Accountants (AICPA), ainda em
1949. Nessa concepgao inicial, o controle interno corresponde ao plano
de organizagao e ao conjunto de procedimentos coordenados,
adotados com a finalidade de salvaguardar os ativos, assegurar a
fidedignidade dos registros contabeis, fomentar a eficiéncia
operacional e promover a adesao as diretrizes estabelecidas pela
administracao.

Em termos mais contemporaneos, o Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO), na versao
atualizada de seu framework em 2013, define o controle interno como
um processo conduzido pelas instancias de governanga e gestao, bem
como pelos demais colaboradores da organizacao, com o intuito de
proporcionar seguranca razoavel quanto a consecucao de objetivos
relacionados as operacdes, a conformidade e a fidedignidade das
informacdes divulgadas.

A partir dessa concepcao, o controle interno configura-se como
uma ferramenta estratégica para assegurar a eficacia da administracao,
seja em entes publicos ou entidades privadas.

Di Pietro (2016) propde uma abordagem dual do conceito,
considerando os sentidos organico e funcional. Sob a 6tica organica, o
controle interno corresponde a uma unidade organizacional especifica,
tal como as Controladorias Municipais, que desempenham a fungao
institucional de fiscalizacao e avaliagcao dos atos administrativos.

Ja sob o aspecto funcional, é concebido como controle
administrativo, exercido pela propria estrutura executiva, conforme a
definicao classica de Meirelles (2015), que o caracteriza como a revisao
dos proprios atos da Administracao em busca da legalidade e do
meérito.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU), em curso voltado a
avaliagcao dos controles internos, assinala que o conceito pode assumir
distintas dimensdes conforme o referencial tedrico adotado. Pode
abranger desde controles simples, como registros individuais, até
sistemas complexos que integram toda a estrutura de controle de uma
organizacao, além de ser entendido como uma das funcdes essenciais
da administracao, ao lado do planejamento, da organizacao e da
direcao (Carvalho Neto; Papariello, 2012).




A eficacia do controle interno, por sua vez, torna-se cada vez mais
central nas organizac¢des publicas e privadas, especialmente a medida
que crescem o volume de operagdes e o0s recursos geridos. Tal
relevancia €& observada tanto no campo académico quanto no
ambiente corporativo, com estudos que evidenciam sua funcao
estratégica na governanca e na prevencao de falhas (Farias; De Luca;
Machado, 2009; Monteiro, 2015; Pereira, 2004).

Do ponto de vista econdmico, Chen et al. (2015) demonstram que
a fragilidade dos controles internos pode acarretar aumento do custo
de capital e maior exposicao a dividas, em comparacao com entidades
qgque mantém sistemas de controle robustos. Corroborando essa
perspectiva, Chalmers, Hay e Khlif (2018) indicam que a qualidade dos
relatorios financeiros, a consisténcia dos resultados e a eficiéncia na
gestao de estoques estdao diretamente relacionadas a solidez dos
mecanismos de controle interno.

Nesse contexto, o controle interno revela-se elemento
indispensavel a boa gestao, posto que nenhuma organizacao pode ser
gerida de maneira satisfatéria sem dispor de mecanismos eficazes de
controle. Para Attie (2011) e Santos (2014), esse sistema deve estar
presente em todos o0s niveis institucionais, fornecendo suporte a
tomada de decisao e promovendo a eficiéncia organizacional.

Quando ausente ou deficiente, acarreta vulnerabilidades
significativas, comprometendo a governanca dos recursos e expondo
0s entes as consequéncias de ma gestao (COSO, 1992).

Assim, os conceitos de controle interno no setor publico e no
setor privado convergem para a ideia de um processo continuo,
integrado e disseminado entre todos os niveis da organizacao. Nao se
trata de um mecanismo isolado, mas de uma engrenagem que visa ao
alcance dos objetivos institucionais com racionalidade, seguranca e
transparéncia, ainda que existam particularidades conforme a natureza
da entidade ou a origem normativa do modelo adotado.

2.3 CONTROLE INTERNO NA ADMINISTRAQAO PUBLICA

No contexto da Administracdao Publica, o controle constitui
principio essencial, dotado de natureza obrigatdria e irrenunciavel por
parte dos 6rgaos administrativos. De acordo com Carvalho Filho (2015),
trata-se de um conjunto de mecanismos voltados a fiscalizagcao das




atividades estatais, restringindo a atuacao dos orgaos publicos aos
limites previamente definidos pela legislacdo e pelas diretrizes
institucionais.

Nesse sentido, afirmar gue uma entidade esta sujeita ao controle
significa reconhecer que sua atuacao deve observar parametros
objetivos, afastando qualquer pretensao de atuacao discricionaria
plena.

O controle interno na Administracao Publica, também
denominado controle administrativo, refere-se a fiscalizacao exercida
pelos proprios entes publicos sobre suas atividades. Tal controle
configura-se como autocontrole, ou seja, é realizado por unidades que
integram a mesma estrutura organizacional que executa e
supervisiona os atos administrativos.

Conforme ensina Meirelles et al. (2018), o controle interno
abrange tanto a legalidade quanto o mérito dos atos administrativos,
sendo um instrumento voltado a promocao da legitimidade, da
eficiéncia e da consecucao do interesse publico.

A disciplina normativa do controle interno encontra amparo no
artigo 76 da Lei n°® 4.320/1964, que estabelece a competéncia do Poder
Executivo para exercer o controle da execu¢cao orcamentaria em trés
dimensdes: a verificacao da legalidade dos atos relacionados a
arrecadacao e a despesa; a fidelidade funcional dos agentes
encarregados da guarda de bens e valores publicos; e o cumprimento
do programa de trabalho previsto no orcamento, tanto sob o aspecto
financeiro quanto em relagcao a execucao de obras e a prestacao de
servicos (Brasil, 1964).

Nesse sentido, Souza (2006) destaca que o controle interno deve
abranger aspectos de natureza gerencial, programatica e juridico-
administrativa, funcionando como mecanismo de autoavaliacao da
atuacao governamental. Para Souza (2011), a principal funcdao do
controle reside em garantir que os objetivos da Administracao Publica
sejam efetivamente alcancados, promovendo maior transparéncia na
gestao dos recursos publicos e atuando preventivamente na
identificacao e correcao de eventuais irregularidades.

Importante ressaltar que o controle interno nao se limita a
procedimentos burocraticos e complexos. Conforme observam Reske
Filho,Jacques e Marian (2005), sua implementacao deve ser compativel




com a estrutura da organizacgao, apresentando uma relagao custo-
beneficio equilibrada que nao inviabilize sua efetividade.

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu especial relevo ao
controle interno, ao consolidar o modelo de duplo controle — interno e
externo — e ao incentivar o exercicio do controle social pelos cidadaos,
em parceria com 0s 6rgaos institucionais de fiscalizacao (Brasil, 2025).
Com o advento da Emenda Constitucional n°®19/1998, no contexto das
reformas administrativas dos anos 1990, o controle interno passou a
abarcar também o monitoramento contabil, patrimonial e operacional
dos 6rgaos e entidades da Administracao Direta e Indireta, bem como
de quaisquer beneficiarios de recursos publicos (Brasil, 1998).

A Carta Magna trata do controle interno em diversos dispositivos.
O artigo 31 estabelece que a fiscalizacdo municipal sera exercida pelo
Poder Legislativo, com o auxilio do controle externo e do controle
interno do Poder Executivo. O artigo 70 dispde sobre a exigéncia de
legalidade, legitimidade, economicidade e observancia de normas na
aplicacao de recursos e concessao de renuncias fiscais (Brasil, 2025).

O artigo 74, por sua vez, determina que os trés Poderes
mantenham, de forma integrada, sistemas de controle interno voltados
a avaliagcdo do cumprimento de metas governamentais, da execucao
orcamentaria, bem como ao suporte as atividades de controle externo
(Brasil, 2025).

A atuacao do controle interno deve ser orientada por principios
de autonomia técnica e independéncia funcional. Seus agentes devem
operar de maneira articulada com os demais érgaos de controle, como
os Tribunais de Contas e o Ministério Publico, mantendo, contudo, uma
atuacao propria e ativa.

Em caso de constatacao de irregularidades ou ilegalidades, é
dever funcional do controle interno notificar as autoridades
competentes, sob pena de responsabilidade solidaria pelos danos
eventualmente causados ao erario.

Para Silva (2013), o controle interno exerce papel estratégico na
formulacao e execucao das politicas publicas, devendo atuar de forma
integrada ao processo de planejamento e gestao. Sua finalidade, nesse
cenario, é assegurar o uso eficiente dos recursos publicos, prevenindo
falhas, fraudes e desperdicios, bem como promover a qualidade dos




servicos entregues a populacao, em consonancia com o principio da
eficiéncia.

2.3.1 CONTROLE INTERNO COMO FERRAMENTA DE
APOIO NO GERENCIAMENTO DOS GASTOS PUBLICOS

O controle interno revela-se como instrumento indispensavel
para o gerenciamento eficiente dos gastos publicos, ao viabilizar o
acompanhamento continuo, a auditoria e a analise dos processos
administrativos. Tais mecanismos contribuem para assegurar a
transparéncia, a economicidade, a eficiéncia e a eficacia da acao
governamental, elementos essenciais a consecucao das finalidades
publicas.

Nesse sentido, Botelho (2011) observa que o controle interno
exerce a funcao de monitorar a execu¢cao orcamentaria, tanto no que
se refere as receitas quanto as despesas, oferecendo subsidios aos
gestores por meio de relatdrios que evidenciem distorcdes, uso
indevido de recursos ou indicios de danos ao erario.

A presenca de um sistema de controle bem estruturado
proporciona informacgdes tempestivas para a tomada de decisdes,
contribuindo para o alinhamento das praticas administrativas aos
principios constitucionais da administracao publica.

A eficacia na alocagcao dos recursos publicos requer uma
metodologia de gestao orientada por parametros de eficiéncia e
efetividade, sendo o controle interno parte integrante dessa estrutura.
Balbe (2013) reforca que o controle interno se configura como
ferramenta eficaz para o gerenciamento dos gastos publicos, em razao
de sua capacidade de identificar falhas e promover correcbes em
tempo habil.

O papel das unidades de controladoria nos diversos niveis de
governo — federal, estadual e municipal — consiste, assim, em proteger
O interesse publico diante do uso dos recursos coletivos, mitigando
riscos de desperdicios, falhas operacionais e desvios de finalidade.

2.3.2 ACCOUNTABILITY E O CONTROLE INTERNO

No ambito da administracao publica, a adocao de instrumentos
de controle robustos e integrados é condicao necessaria para mitigar
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fraudes e reduzir a vulnerabilidade do patriménio publico (Araujo et al.,
2016).

A Constituicao Federal de 1988 estabelece, em seu arcabouco
normativo, a existéncia de dois tipos de controle: o externo, a cargo do
Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas, e o interno,
exercido por unidades administrativas da propria estrutura estatal, no
exercicio de autocontrole (Brasil, 2025). Esse ultimo busca assegurar a
legalidade dos atos administrativos e prevenir a ocorréncia de
irregularidades.

A efetividade do controle interno depende de sua atuacao
proativa, da qualidade dos processos institucionais e da integridade dos
agentes responsaveis. Conforme Kewo (2017), a existéncia de um
controle interno funcional, coeso e bem articulado reduz a
probabilidade de falhas que comprometam os objetivos institucionais.

A construcao desse sistema exige a definicao clara de
competéncias, a vigilancia sobre os processos e 0 monitoramento dos
resultados esperados.

No contexto democratico, o controle interno encontra respaldo
Nno principio da accountability, conceito que se refere a obrigagcao dos
gestores de prestar contas a sociedade sobre a forma como conduzem
0S recursos publicos. Kewo (2017) destaca que a accountability, ao
estimular a transparéncia, fortalece a governanca publica, ao passo que
promove a ampla divulgacao das acdes administrativas e o
engajamento social nos processos decisorios.

A transparéncia administrativa desempenha papel estratégico
na formacao de uma cultura institucional orientada pela ética e pela
responsabilidade publica. Filgueiras (2011) argumenta que a
publicidade dos atos administrativos permite a sociedade desenvolver
senso critico em relagcdo as politicas publicas implementadas,
reforcando a legitimidade das acdes governamentais.

Essa visao € compartilhada por Rocha (2013), gue compreende a
accountability como o dever dos gestores de prestarem contas a
coletividade sobre a utilizacao dos recursos publicos, incumbéncia que,
embora recaia sobre o Estado, demanda igualmente a atuacao
fiscalizadora da sociedade civil.
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Rocha (2008) aprofunda esse entendimento ao conceituar a
accountability como a responsabilizacdo continua dos agentes
publicos em virtude dos atos praticados no exercicio do poder delegado
pela sociedade. Tal postura contribui nao apenas para a transparéncia
e eficiéncia administrativas, mas também para o fortalecimento dos
mecanismos de controle e da democracia participativa.

A prestacao de contas, nesse contexto, deve ser vista como uma
politica de publicidade institucional e de legitimac¢ao da atuacao estatal
(Filgueiras, 2011).

Por fim, observa-se que a articulagao entre accountability e
controle interno promove a protecao do patrimoénio publico, assegura
maior eficiéncia na gestao e amplia os beneficios decorrentes de uma
administracao publica comprometida com a legalidade e o interesse
coletivo.

Como destaca Pederneiras et al. (2018), a integracao entre os
controles interno, externo e social constitui elemento essencial para o
aperfeicoamento da governanca publica e da qualidade dos servicos
prestados.

2.3.3 A IMPLEMENTACAO DO CONTROLE INTERNO EM
AMBIENTE DE GOVERNANCA

A consolidacdo de um sistema de controle interno sélido,
independente e estrategicamente estruturado representa fator
determinante para a integridade institucional e a consecucao dos
objetivos organizacionais. Quando eficaz, esse sistema assegura a
fidedignidade das informacdes gerenciais, a conformidade legal dos
atos praticados e a eficiéncia operacional dos processos, sendo
fundamental para a sustentabilidade da governanca.

Matias-Pereira (2010) contextualiza a evolucao do pensamento
administrativo, destacando que a Teoria Geral da Administracao passou
por sucessivas transformacdes. Iniciou-se com a énfase nas tarefas, por
meio da administracao cientifica de Taylor; evoluiu para o foco na
estrutura com as contribuicbes de Fayol e Max Weber; e
posteriormente voltou-se as pessoas com a teoria comportamental e a
teoria do desenvolvimento organizacional.
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Posteriormente, com a teoria dos sistemas e a teoria da
contingéncia, passou-se a compreender as organizagdes como
sistemas dinamicos, em constante interacao com o ambiente externo.

Na abordagem sistémica, conforme reforca Matias-Pereira
(2010), o controle é entendido como fung¢ao essencial para garantir a
retroalimentacao do sistema, viabilizando sua adaptacao continua as
mudancas do ambiente. Trata-se de um instrumento que permite as
organizagdes preservar sua coeréncia funcional diante das
transformacdes sociais, econdmicas e politicas.

Em ambientes organizacionais complexos, como os da
Administracao Publica, a existéncia de um sistema de controle interno
bem estruturado contribui para a mitigacao de riscos operacionais,
financeiros e estratégicos, além de proteger os ativos institucionais
contra fraudes, erros e desperdicios.

A atualizacao e o aprimoramento permanente desse sistema
resultam em maior eficiéncia, melhor alocacao de recursos e
incremento da confianca institucional.

Nesse sentido, Mileski (2011) observa que o controle interno atua
de maneira integrada a governanga, ao ser institucionalizado sob a
coordenacao de um orgao central e operado de forma sistémica dentro
da Administracao Publica. Essa atuacao visa assegurar a legalidade dos
atos administrativos, aferir os resultados das politicas publicas e avaliar
a eficacia e eficiéncia das acdes governamentais.

O controle pode ocorrer em momentos distintos — prévio,
concomitante ou posterior — e assumir naturezas diversas, como o
controle contabil ou o controle administrativo, sempre com a finalidade
de apoiar a realizacdo dos objetivos institucionais previamente
estabelecidos.

2.4 FORMAS DE CONTROLE

As praticas administrativas englobam diversos mecanismos de
controle interno que se manifestam de maneira rotineira nas atividades
dos colaboradores, muitas vezes de forma imperceptivel. Conforme
Silva (2013), esses mecanismos sao sistematizados em trés formas
principais de controle: o controle prévio ou preventivo, 0 concomitante
Ou sucessivo e o controle subsequente ou corretivo.




2.4.1 CONTROLE PREVIO OU PREVENTIVO

O controle prévio caracteriza-se por sua atuacao anterior a
pratica do ato administrativo, com o intuito de evitar condutas ilegais
Oou contrarias ao interesse publico. Silva (2011, p. 29) define esse tipo de
controle como aquele que “[..] guando exercido antes de ser praticado
o ato administrativo, visa prevenir a pratica de ato ilegal ou nao
conveniente com o interesse publico”.

Na mesma linha, Botelho (2011, p. 27) observa que se trata do
controle “gue antecede a conclusao ou operatividade do ato, como
requisito para sua eficacia”. Este controle propicia a criagcao de normas,
fluxos e manuais que reduzem custos operacionais, otimizam o tempo
de execucao e minimizam falhas.

Além disso, o controle preventivo busca institucionalizar
diretrizes e limites operacionais claros, promovendo maior
padronizacao e qualidade nas acdes administrativas. A normatizacao
prévia, quando bem estruturada, contribui significativamente para a
eficiéncia dos processos organizacionais, evitando distor¢cées e
retrabalhos (Silva, 2013).

2.4.2 CONTROLE CONCOMITANTE OU SUCESSIVO

O controle concomitante ocorre simultaneamente a execuc¢ao
do ato administrativo, permitindo o monitoramento em tempo real e a
realizacao de ajustes imediatos.

De acordo com Ramis (2013), esse tipo de controle acompanha a
realizagcao do ato, visando assegurar sua conformidade desde a origem.
Silva (2013, p. 7) complementa que o controle concomitante
“‘acompanha a realizagdao da atividade administrativa no momento do
ato, para que este nao se desvirtue de sua natureza, evitando falhas,
desvios e até fraudes”.

Trata-se, portanto, de uma forma de controle fundamental para
garantir a aderéncia as normas e aos objetivos institucionais,
favorecendo a correcao de rumos ainda durante o processo decisorio e
executivo.
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2.4.3 CONTROLE SUBSEQUENTE OU CORRETIVO

Ja o controle subsequente, também denominado corretivo, é
aquele exercido apds a pratica do ato, com o objetivo de avaliar sua
legalidade, eficiéncia e eficacia.

Quando identificado algum vicio ou desconformidade, esse
controle possibilita a retificagcao do ato, inclusive com a possibilidade de
anulagao ou convalidacao (Botelho, 2011; Ramis, 2013). Para Silva (2013,
p. 27), trata-se do controle “[..] que atua posteriormente a realizacao do
ato, depois de consumado, avaliando se houve a regular aplicagdao dos
recursos publicos e, ainda, se ela foi eficiente”.

Além de permitir a responsabilizacao por eventuais
irregularidades, o controle corretivo constitui uma fonte valiosa para o
aprimoramento institucional, por possibilitar a retroalimentacao do
sistema e o aprendizado organizacional continuo.

2.5 MATURIDADE E O NIVEL DE MATURIDADE

A compreensao do conceito de maturidade organizacional é
essencial para a analise da efetividade dos sistemas de controle interno
no setor publico. Nesta secao, sera apresentado o referencial tedrico
sobre maturidade, com énfase na definicdo de niveis e nas
metodologias utilizadas para mensurar o grau de desenvolvimento dos
processos institucionais.

A discussao permite estabelecer parametros objetivos para
avaliacao da governanca, bem como orientar os gestores publicos na
adocao de praticas alinhadas a melhoria continua e ao fortalecimento
da accountability.

2.5.1 MODELOS DE MATURIDADE

Modelos de maturidade sao estruturas conceituais que
permitem mensurar o grau de desenvolvimento de processos,
competéncias organizacionais ou areas especificas dentro de uma
instituicao.

Conforme Becker, Knackstedt e P&ppelbul3 (2009), esses
modelos apresentam niveis evolutivos predefinidos que indicam
estagios de progresso tipicos de determinado dominio, sendo
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instrumentos eficazes para avaliagao e planejamento da qualidade dos
Processos.

Wendler (2012) reforca a ampla aplicabilidade desses modelos,
com destaque para areas como gestao publica, controle interno,
governanca e sustentabilidade.

Segundo PoéppelbuB e Roglinger (2011), os modelos podem
possuir finalidade descritiva, prescritiva ou comparativa. No primeiro
caso, oferecem um diagndstico da situagcao atual. No segundo,
orientam a adogao de melhorias. E no terceiro, viabilizam
benchmarking entre instituicoes.

Bruin et al. (2005) interpretam essas finalidades como fases
evolutivas, nas quais o modelo parte do diagndstico (descricao), avanca
para a prescricao de melhorias e, por fim, torna-se ferramenta de
comparacao entre organizagdes similares.

2.5.2 CRITICAS AOS MODELOS DE MATURIDADE

Apesar da difusao de sua aplicagcao, os modelos de maturidade
também enfrentam criticas relevantes. Wendler (2012) alerta para a
auséncia de validagao empirica em muitos modelos disponiveis, bem
COMO para 0 excesso de novos modelos desenvolvidos sem considerar
0s ja existentes.

Autores como Bruin et al. (2005) questionam a rigidez dos
modelos, que muitas vezes sao simplificacdes excessivas da realidade.
Teo e King (1997) acrescentam que tais modelos negligenciam
multiplos caminhos possiveis de evolucao organizacional, enquanto
Mettler e Rohner (2009) recomendam que sejam configuraveis
conforme as especificidades contextuais.

Outros estudiosos, como King e Kraemer (1984), argumentam
que a evolucao organizacional deve ser compreendida a partir de
fatores de mudanca e nao apenas como uma linha continua de
estagios. Ja Becker, Knackstedt e Poppelbul3 (2009) e Iversen, Nielsen e
Norbjerg (1999) criticam a adoc¢ao acritica de diagramas como os do
modelo CMM, sem uma avaliacao de sua pertinéncia a contextos
especificos.

Embora essas limitacdes merecam atencao, Wendler (2012)
ressalta o crescente interesse académico na tematica, evidenciado pela
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multiplicidade de estudos recentes. Scott (2007) identifica a crescente
adocao de modelos de maturidade no setor privado, em especial pelas
consultorias e desenvolvedores de software, o que corrobora sua
utilidade pratica.

Este trabalho propde a utilizacao do framework COSO | para
avaliar o nivel de maturidade dos controles internos em municipios da
Regidao Geografica Imediata de Imperatrizz no Maranhao. A
metodologia utilizada possui validacao tedrica (Coy; Dixon, 2004) e foi
aplicada empiricamente mediante estudos de casos multiplos
conforme orientagdes de Yin (2015), conforme detalhado no capitulo 3.

2.5.3 MATURIDADE ORGANIZACIONAL

A maturidade organizacional refere-se a capacidade de uma
instituicao operar de maneira plena, articulada e eficaz, maximizando
resultados e minimizando riscos. Urdang e Flexner (1968) definem
maturidade como o desenvolvimento completo de uma atividade ou
processo. No mesmo sentido, o Michaelis (2010) associa o conceito a
plenitude, exceléncia e eficacia das acdes.

Silveira (2009) destaca que os modelos baseados em estagios de
maturidade tém por objetivo oferecer um panorama evolutivo do
comportamento organizacional, permitindo antecipar mudancas
estruturais e promover uma gestao proativa. Para Prado (2010; 2016),
organizacdes maduras sao mais eficientes na entrega de produtos e
servicos, cumprindo prazos e custos com maior precisao, sendo a
maturidade um indicador direto da capacidade de gestao de processos
e projetos.

Autores como Harmon (2004) enfatizam que organizagdes
maduras atingem seus objetivos com menor esforco, por meio de
praticas estruturadas e padronizadas. Curtis, Hefley e Miller (1995)
apontam que os niveis de maturidade refletem o grau de capacidade
organizacional alcancado por meio da evolucao de processos.

Ja Maier, Moultrie e Clarkson (2012) observam que os modelos
devem apresentar uma légica evolutiva clara e critérios bem definidos,
permitindo o diagnodstico, a comparacao e o planejamento estratégico.

A representacao em estagios cumulativos, segundo Bruin et al.
(2005), requer rotulagem clara e critérios objetivos que facilitem a
distincao entre os diferentes niveis. Dessa forma, quanto mais elevado
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o nivel de maturidade de uma organizagao, maior sera sua capacidade
de adaptacao, inovagao e obtencao de resultados consistentes.

Dada a natureza organizacional e administrativa do controle
interno, é possivel concebé-lo como um processo passivel de avaliacao
segundo critérios de maturidade, a semelhanca de outros processos
institucionais. Essa abordagem permite aferir o grau de estruturacao,
integracao e eficacia dos controles internos adotados pela organizacao.

A definicao de controle interno apresentada pelo COSO (2013)
evidencia que sua evolucdao depende de multiplas dimensdes
organizacionais, tais como a estrutura formal da instituicao, o conjunto
de politicas, rotinas e procedimentos estabelecidos, bem como os
aspectos humanos envolvidos na implementacao e manutencao dos
controles.

Essa logica sistémica pressupde que a maturidade do controle
interno esta atrelada a capacidade da organizacao de alinhar tais
elementos a padrdes reconhecidos de governanca e integridade.

Diante da complexidade envolvida na mensuracao da
maturidade desses elementos, especialmente em ambientes
institucionais com estruturas e praticas heterogéneas, optou-se, neste
estudo, por adotar como referéncia a escala de maturidade
desenvolvida pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU).

Essa escala foi concebida especificamente para aferir o nivel de
maturidade dos controles internos no ambito das organizacdes
publicas brasileiras, oferecendo uma estrutura clara, progressiva e
validada para fins de diagnostico. A seguir, apresenta-se a figura que
ilustra os niveis definidos pelo TCU para avaliacao do controle interno:

Figura 1 - Escala de maturidade dos Controles Internos
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Fonte: Brasil (2014).

Para a operacionalizagao da escala de maturidade adotada nesta
pesquisa, recorreu-se ao instrumento desenvolvido pelo Tribunal de




Contas da Unido, consubstanciado na ficha avaliativa de controles
internos, constante do item 7.1 da Portaria TCU n°®277/2010 (Brasil, 2010).

Esse questionario, elaborado com o objetivo de mensurar o grau
de estruturacao dos controles internos nas organizacdes publicas, foi
adaptado neste estudo a estrutura conceitual do modelo COSO |,
conforme detalhado no Apéndice A.

A metodologia de avaliacao baseia-se na atribuicao de
pontuacdes as respostas fornecidas pelos gestores ao referido
instrumento, cujos resultados sao posteriormente confrontados com
outras fontes de evidéncia, tais como documentos institucionais e
entrevistas realizadas no contexto da pesquisa. Tal triangulacao
assegura maior robustez e confiabilidade aos indices obtidos.

Assim, a avaliacao do nivel de maturidade dos controles internos
Nos municipios estudados sera conduzida a partir da escala proposta
pelo TCU, sendo os critérios de interpretacao dos niveis descritos de
forma detalhada no Capitulo 3 - Procedimentos Metodoldgicos.

2.6 AVALIACAO DOS CONTROLES INTERNOS

A elevacao dos padrdes de desempenho organizacional
representa um desafio continuo para instituicbes que almejam
consolidar sua atuacao por meio da geracao de resultados sustentaveis.
Nesse contexto, a recorréncia de fraudes em grandes corporacdes
desempenhou papel decisivo na formulacao de mecanismos voltados
a mitigacao de riscos de nao conformidades, bem como na promogao
da eficiéncia gerencial (Farias; De Luca; Machado, 2009).

Historicamente, os processos formais de avaliacao dos controles
internos tiveram inicio nos Estados Unidos, impulsionados por
escandalos contabeis que culminaram na insolvéncia de expressivas
empresas. Ja em 1936, os padroes estabelecidos pelo American
Institute of Accountants (AlA) destacavam como propodsito central do
controle interno a salvaguarda dos ativos organizacionais (Hay, 1993).

A partir de entdo, a concepcao de controle interno passou por
uma evolucao significativa, refletindo uma énfase crescente na
confiabilidade das informag¢des utilizadas na elaboracao das
demonstracdes financeiras, o que evidenciou a tendéncia de ampliacao
do escopo desse instrumento (Hay, 1993).
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A exigéncia de avaliacao do controle interno foi formalmente
incorporada aos padrbes de auditoria do American Institute of
Accountants (AIA) em 1948. Naquela ocasiao, o controle interno era
conceituado como o conjunto de medidas e procedimentos adotados
por uma organizacao com o proposito de salvaguardar seus ativos,
verificar a fidedignidade dos dados contabeis e promover a aderéncia
as politicas administrativas estabelecidas (Hay, 1993). Nesse sentido

Controle interno abrange o plano da organizacao e todos os
métodos e medidas coordenados adotados por uma empresa
para salvaguardar seus ativos, verificar a acuracia e
confiabilidade de seus dados contabeis, promover a eficiéncia
operacional e encorajar a aderéncia as politicas gerenciais
prescritas (AlA, 1949, p. 6 apud Hay, 1993).

Em 1992, foi instituido o Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission (COSO), entidade sem fins lucrativos
voltada a promoc¢ao da integridade nos relatdrios financeiros, com foco
na ética, na efetividade dos controles internos e na governancga
corporativa (Dias, 2010).

Naguele mesmo ano, o comité publicou o relatério Internal
Control — Integrated Framework, que passou a ser amplamente
reconhecido como referéncia internacional para o desenvolvimento, a
implementacao e a avaliagao da eficacia dos sistemas de controle
interno. Este documento ficou conhecido como COSO |, e consolidou
uma abordagem estruturada e integrada para o controle das atividades
organizacionais.

Posteriormente, em 2004, o COSO apresentou o Enterprise Risk
Management - Integrated Framework, denominado COSO Il ou COSO
ERM. Essa nova estrutura nao substituiu o modelo anterior, mas
ampliou seus fundamentos, ao integrar os controles internos a gestao
de riscos corporativos.

A proposta do COSO Il (2004) consistiu em expandir a
abordagem tradicional do controle interno, inserindo-a em um sistema
mais abrangente de gerenciamento de riscos, reafirmando o papel do
controle como componente essencial da governanca e da
sustentabilidade organizacional.

Em 2013, o COSO promoveu uma atualizacao significativa no
framework COSO |I. As alteracdes introduzidas envolveram,
principalmente, a formalizacao de 17 principios fundamentais, que




esclareceram os requisitos para um sistema eficaz de controle interno;
a incorporacao de aspectos vinculados as transformacdes nos
ambientes organizacionais, marcados pela crescente complexidade e
dependéncia de tecnologias; e a ampliacao do escopo dos objetivos
operacionais e de relatorios, aumentando a aplicabilidade do modelo a
diferentes contextos (COSO, 2013).

No ambito brasileiro, a Reformma Administrativa promovida pela
Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho de 1998 (Brasil, 1998),
representou um marco normativo na ado¢cao de uma administracao
publica gerencial. Essa reforma incorporou principios como eficiéncia,
economicidade, eficacia e qualidade na prestacao de servicos publicos,
além de fomentar a difusao de praticas gerenciais modernas voltadas a
reestruturacao do Estado e ao aprimoramento da gestao publica
(Castro, 2014).

A partir dessa perspectiva, a avaliacao dos controles internos
passou a ser incorporada as praticas dos 6rgaos de controle externo,
especialmente dos Tribunais de Contas. Essa avaliacao permite aferir a
eficacia dos mecanismos internos de controle nas entidades publicas,
conforme exemplificado no Acdérdado TCU n.° 1074/2009 - Plenario, que
demonstra a aplicagdao de tais critérios no monitoramento das
atividades administrativas (Carvalho Neto; Papariello, 2012).

Desse modo,

A avaliagao de controles internos € um processo mediante o
gual se procura conhecer e avaliar a eficacia dos controles
internos de uma entidade quanto a sua capacidade para evitar
ou reduzir o impacto ou a probabilidade da ocorréncia de
eventos de risco na execugao de seus processos e atividades,
gue possam impedir ou dificultar o alcance de objetivos
estabelecidos. (Brasil, 2009, p. 7).

A avaliacao dos controles internos contribui significativamente
para o aperfeicoamento dos processos organizacionais, permitindo
mitigar riscos, fortalecer os mecanismos institucionais de controle e
ampliar a efetividade da gestao publica (Brasil, 2009).

De acordo com Carvalho Neto e Papariello (2012), essa avaliacao
deve ser conduzida de forma continua, dado que possibilita agregar
valor as rotinas institucionais, orientar a extensao e o foco das atividades
de auditoria e fornecer subsidios para a formulacao de recomendacdes
e planos de acao voltados a melhoria dos processos internos.




Esses autores ainda assinalam que o processo avaliativo dos
controles internos oportuniza o exame detalhado das atividades
cotidianas da instituicao, de seus procedimentos operacionais e de sua
execucao em diferentes niveis. A partir dessa analise, € possivel verificar
se as acdes empreendidas estao alinhadas aos principios da eficacia, da
eficiéncia e da efetividade (Carvalho Neto; Papariello, 2012).

Nessa mesma linha, Castro (2014) sustenta que a avaliagao dos
controles internos constitui uma necessidade permanente e deve
envolver o comprometimento institucional como um todo. Para tanto,
é fundamental dispor de uma estrutura bem definida, com regras
claras e pessoal qualificado, dotado de imparcialidade e
responsabilidade.

Nessa perspectiva, a avaliacao atua como instrumento de apoio
gerencial, conferindo seguranca razoavel quanto a possibilidade de
alcance dos objetivos estratégicos estabelecidos pela alta direcao
(Intosai Gov 9100, 2004).

O movimento em prol da qualificacao das praticas de controle
interno levou diversas entidades, em nivel nacional e internacional, a
definirem parametros normativos claros para sua avaliagcao. Normas
como as emitidas pela Organizagao Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), a ISSAI, e o Instituto dos Auditores
Internos enfatizam a necessidade de afericao sistematica do
funcionamento do sistema de controle interno e da comunicacao
tempestiva de eventuais inconsisténcias as instancias superiores da
administracao.

No Brasil, a Instrucao Normativa n.° 01, de 6 de abril de 2001
(Brasil, 2001), estabelece a avaliacao dos controles internos como um
dos objetivos centrais das instituicdes publicas, podendo ser realizada
por auditorias internas — conduzidas por servidores qualificados da
propria organizagao —ou pelo controle externo, exercido pelos Tribunais
de Contas.

Compete aos auditores internos verificar a efetividade dos
sistemas de controle, a observancia as normas institucionais e a
conformidade com os regulamentos e politicas vigentes, de forma a
contribuir com o cumprimento da missao institucional do o6rgao
publico avaliado.




No ambito do Tribunal de Contas da Unido, a metodologia de
avaliacao dos controles internos dialoga com os fundamentos do
Internal Control - Integrated Framework (1992), proposto pelo
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO), denominado COSO | (1992).

Essa aproximacao metodoldgica evidencia um processo
evolutivo na abordagem dos controles internos nas unidades
jurisdicionadas, rompendo com modelos tradicionais excessivamente
focados naforma e na conformidade e priorizando a atuagao preventiva
e proativa.

A luz desse contexto, torna-se relevante promover a avaliacdo
dos sistemas de controle interno dos municipios integrantes da Regiao
Geografica Imediata de Imperatriz. A aplicacdo de um modelo
metodologico amplamente reconhecido contribui para o diagnostico
das fragilidades existentes, orientando a formulacao de estratégias
voltadas a melhoria da gestao, ao fortalecimento dos mecanismos de
controle e a mitigacao de riscos.

Em Jltima instancia, busca-se garantir maior efetividade na
execugao das politicas publicas e no cumprimento dos objetivos
institucionais delineados pelas administracdes municipais.

2.7 LIMITACOES DO CONTROLE INTERNO

Apesar de sua relevancia para a governancga e para o alcance dos
objetivos institucionais, o sistema de controle interno apresenta
limitacdes que decorrem de sua propria natureza, estando sujeito a
falhas quando nao consegue exercer, de maneira adequada e
tempestiva, suas funcdes preventivas, detectivas ou corretivas, o que
compromete a confiabilidade das informacdes, a conformidade
normativa e a eficiéncia operacional das organizacdes publicas.

Mesmo sistemas bem estruturados nao sao imunes a decisdes
gerenciais equivocadas, julgamentos falhos ou a eventos externos que
escapam ao controle institucional e interferem na consecuc¢ao das
metas estabelecidas, sendo que, conforme adverte o COSO (1992; 2013),
mesmo os controles considerados eficazes podem ser vulneraveis a
manipulacao por parte da alta administragcao, a atuagao coordenada
entre agentes para fraudar mecanismos de fiscalizagcao ou, ainda, a
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ocorréncia de erros humanos que resultam da negligéncia, do
despreparo técnico ou da auséncia de supervisao adequada.

A Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI, 2004) ressalta que o controle interno oferece
apenas segurang¢a razoavel quanto a realizacdo dos objetivos
organizacionais, dado que nao € possivel eliminar por completo os
riscos futuros, as incertezas contextuais e os fatores exdgenos que
podem impactar negativamente a administracao publica, além de
reconhecer que a execucao dos controles por pessoas, sujeitas a desvios
de conduta, falhas de julgamento ou omissdes, constitui um fator
limitante intransponivel.

As limitacdes tradicionalmente atribuidas ao controle interno
incluem a relacao entre custos e beneficios, visto que a adocao de
mecanismos de controle deve observar critérios de viabilidade
econbmica e proporcionalidade operacional, uma vez que controles
excessivamente custosos ou complexos podem ser contraproducentes;
os erros de julgamento, que sao inerentes a atuacao humana e
comprometem decisbes mesmo diante de dados aparentemente
seguros; as falhas operacionais, resultantes de descuidos, equivocos ou
falhas técnicas; o conluio entre individuos, que anula a eficacia de
mecanismos de fiscalizacdao que dependem da segregacao de funcdes;
e a burla pelos gestores, que detém a prerrogativa de modificar, ignorar
ou suprimir controles previamente instituidos.

Assim, reconhece-se que, embora o controle interno constitua
uma ferramenta indispensavel a boa gestao publica, a transparéncia e
a mitigacao de riscos, sua eficacia esta condicionada a adocao de boas
praticas institucionais, ao comprometimento da alta gestao e
existéncia de cultura organizacional orientada a integridade e
prestacao de contas.

Qr Q-

2.7.1 ERROS DE JULGAMENTO

A limitacao dos controles internos decorrente dos erros de
julgamento esta diretamente associada a natureza humana dos
processos decisorios, uma vez que tais decisdes, muitas vezes, sao
tomadas sob restricobes de tempo e com base em informacoes
incompletas ou imprecisas, o que compromete a qualidade das
deliberacdes e, consequentemente, a efetividade do sistema de
controle.




Conforme destacado pelo COSO (1992), o componente humano
dos controles internos torna-os suscetiveis a subjetividade e a pressao
contextual, fatores que dificultam a adoc¢ao de escolhas racionais e bem
fundamentadas.

Nesse sentido, para mitigar essa vulnerabilidade, é fundamental
gque as decisbes administrativas estejam amparadas em
documentacao adequada e suficiente, permitindo a devida instrucao
processual que respalde a conduta do gestor, do controlador ou dos
demais servidores envolvidos.

A escassez de tempo habil para a elaboracdao de relatdrios
técnicos ou pareceres, assim como a insuficiéncia de registros
documentais, compromete a robustez do juizo de valor exigido na
tomada de decisao, elevando o risco de equivocos que podem resultar
em efeitos adversos a administracao publica.

2.7.2 FALHAS E COLAPSO

As falhas e colapsos nos controles internos podem decorrer de
multiplas situacdes em que o fator humano exerce papel determinante,
tais como a ma interpretacao de instrucdes, a negligéncia, a distracao,
a fadiga ou ainda a simples auséncia de compreensao adequada das
rotinas e normas estabelecidas, caracterizando os chamados erros de
execucao. Essas situacdes sao especialmente recorrentes em contextos
Nos quais servidores temporarios ou substitutos assumem funcdes de
controle em razao de afastamentos, férias ou licencas de servidores
efetivos, sem o devido preparo técnico ou orientacao especifica, o que
0s torna suscetiveis a nao executarem corretamente os procedimentos
exigidos. Além disso, falhas podem decorrer do préprio desenho do
controle, conhecido como erro de procedimento, quando, por exemplo,
uma alteracao no sistema é implementada sem a devida capacitacao
prévia dos servidores responsaveis, comprometendo a identificacao de
possiveis disfuncdes e a correcao tempestiva dos desvios. Conforme
observado pelo COSO (1992), a existéncia dessas falhas compromete a
integridade do sistema de controle interno e exige monitoramento
continuo, revisao de processos e investimentos em capacitacao, a fim
de mitigar o risco de colapso e assegurar a efetividade das praticas
organizacionais.

2.7.3 CONLUIO




O conluio entre duas ou mais pessoas representa uma das
principais limitagcdes dos sistemas de controle interno, uma vez que
individuos com conhecimento especifico dos processos e das
fragilidades dos controles podem, de forma coordenada, burla-los
intencionalmente com vistas a obtencao de vantagens indevidas.

Tal pratica compromete nao apenas a eficacia dos controles
estabelecidos, mas também a integridade dos registros e das
transacoes realizadas no ambito organizacional.

Servidores publicos encarregados de etapas do controle, ao
atuarem em conluio com colegas ou com agentes externos, tornam
possivel a ocorréncia de fraudes sistematicas que dificilmente serao
detectadas pelos mecanismos convencionais de controle, sobretudo
quando ha auséncia de segregacao de func¢des ou fragilidade na
supervisao (Carvalho Neto; Papariello, 2012; COSO, 2013).

Com relacao a fraude, esta deve ser compreendida como um ato
intencional praticado por individuos que visam alcancar beneficios
ilegitimos, sendo comumente explicada pela articulacdo de trés
elementos: a racionalizacao, que diz respeito a justificagcao interna do
agente para sua conduta; a pressao, relacionada a fatores externos ou
internos que motivam a ac¢ao; e a oportunidade, que representa a
existéncia de falhas no sistema de controle que tornam viavel a pratica
do ato ilicito.

Essa concepcao foi sistematizada por Donald Cressey (1973)
naquilo que se convencionou chamar de triangulo da fraude, que pode
servir de modelo para deteccao de situagdes de alto risco de fraude,
como se vé na Figura 2.




Figura 2 - Tridngulo da Fraude
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Fonte: Adaptado de Cressy (1973).

A fraude motivada pela pressao decorre da reacao do agente
fraudador a situagdes de ordem emocional, social ou financeira que
atuam como fatores de estresse e que impulsionam a tomada de
decisdes indevidas.

Essa pressao pode ser originada por dificuldades financeiras
inesperadas, como despesas médicas elevadas, compromissos com
educacao familiar, endividamento excessivo, auséncia de acesso a
crédito ou ainda por fatores subjetivos, como a busca por manutencao
de um determinado padrao de vida ou status social.

Outras situacodes recorrentes incluem perdas com jogos de azar,
envolvimento com drogas ou alcool, e até mesmo pressdes derivadas
de relacionamentos extraconjugais. Tais motivagdes, por estarem
frequentemente ligadas ao foro intimo do individuo, sao de dificil
deteccao pelos mecanismos tradicionais de controle interno (Cressey,
1973).

A oportunidade, por sua vez, surge diante da auséncia ou da
debilidade dos controles internos, configurando um ambiente
permissivo a pratica de atos fraudulentos. Entre os fatores que
favorecem essa condicao, destacam-se a deficiéncia nos programas de
capacitacao e supervisdao, a ineficiéncia de politicas institucionais
voltadas a prevencao e deteccao de fraudes, a baixa responsabilizacao
dos agentes infratores, a inexisténcia de programas antifraude bem




estruturados e a fragilidade da cultura organizacional no que se refere
a ética e a integridade.

Nesses contextos, os fraudadores agem movidos pela conviccao
de que nao serao descobertos ou punidos, 0 que se deve a percepcao
de que ndao ha monitoramento efetivo de suas condutas (Cressey, 1973).

A racionalizagao, por fim, consiste na construcao de uma
justificativa interna que permite ao individuo enxergar seu
comportamento fraudulento como legitimo ou aceitavel, sem
comprometer a imagem positiva que possui de si mesmo.

Trata-se de um mecanismo psicolégico de autoperdao que visa
atenuar a dissonancia cognitiva entre a conduta ilicita e os valores
pessoais. Exemplo classico dessa racionalizagao ocorre quando um
servidor publico se apropria de recursos da administracao sob o
argumento de que se trata de um ‘“empréstimo temporario”,
comprometendo-se subjetivamente a restitui-los futuramente, o que
reforca a sensacao de nao estar agindo de forma reprovavel (Cressey,
1973).

2.7.4 BURLA DE GESTORES

A burla de gestores constitui uma relevante limitacdao aos
controles internos e configura-se como uma conduta dolosa do
dirigente ou gestor, que, valendo-se de sua posicao hierarquica e do
acesso privilegiado a estrutura organizacional, decide
conscientemente desrespeitar politicas e procedimentos previamente
estabelecidos, com o objetivo de obter vantagens indevidas em
detrimento do interesse publico ou da legalidade (COSO, 2013).

Tal pratica, infelizmente recorrente em diferentes esferas da
administracao publica brasileira, representa uma afronta direta aos
principios da administracao publica e compromete a efetividade dos
sistemas de controle, como reiteradamente demonstrado pelas agdes
de repressao promovidas por instituicdes como a Policia Federal, o
Ministério PuUblico Federal, o Ministério PuUblico Estadual e a
Controladoria-Geral da Uniao, que, por meio de operacdes especiais,
tém desvendado esquemas de corrupcao e desvio de recursos
envolvendo gestores publicos em diversas regides do pais (Santos;
Souza, 2017).




Nesse cenario, evidencia-se que a existéncia de um sistema
formalmente estruturado de controle interno, por si s, nao € suficiente
para garantir a integridade e a regularidade das acdes administrativas,
sendo imprescindivel que os agentes responsaveis por sua gestao e
execucao estejam comprometidos com padrdes éticos elevados e com
a promogao do interesse publico.

A auséncia de valores como honestidade, responsabilidade e
retiddo moral entre os administradores compromete de forma
substancial a eficacia dos controles, pois mesmo a organizagao que
dispde de um arranjo institucional sélido e bem delineado podera
tornar-se vulneravel a ocorréncia de fraudes se seus dirigentes nao
forem orientados por principios éticos.

2.7.5 CUSTO VERSUS BENEFICIOS

De acordo com o COSO (2013), o controle interno oferece diversos
beneficios as organizacdes, entre o0s quais se destacam o
fortalecimento da confianca quanto ao alcance dos objetivos
institucionais, a retroalimentacao sobre a eficacia das operacdes e a
reducao da ocorréncia de eventos inesperados.

Entre os efeitos positivos decorrentes da implementacao de
controlesinternos, incluem-se a producao e divulgagao de informacdes
confiaveis, a adequada manutencao de registros, a elevacao da
eficiéncia dos processos e das areas funcionais, elementos
indispensaveis a tomada de decisao e a comunicacao transparente do
desempenho organizacional aos seus publicos de interesse.

Para decidir sobre a implantacao de um novo controle, é
essencial que o risco de falha e seu possivel impacto sobre o érgao ou
entidade sejam analisados conjuntamente com os custos envolvidos na
criacao e manutencgao desse controle, conforme ja previsto no COSO
(1992).

A Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 01/2016 estabelece
qgue as atividades de controle interno devem observar critérios de
economicidade e adequacao, devendo estar alinhadas ao
planejamento de longo prazo da instituicdao, além de serem
abrangentes, coerentes e diretamente associadas aos objetivos de
controle previamente definidos (Brasil, 2016).




Dentre os exemplos de praticas de controle elencados nessa
normativa, destacame-se os procedimentos de autorizagao e aprovacao,
a segregacao de funcdes (envolvendo autorizacao, execugao, registro e
fiscalizacao), os controles de acesso fisico e |6gico a recursos e registros,
bem como atividades de verificacao, conciliacdao, avaliagcao de
desempenho operacional e supervisao.

No mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Uniao (Brasil, 2012)
ressalta que o custo de implementacao de um controle nao deve
superar os beneficios que dele se espera extrair, sendo essa relagcao
custo-beneficio uma das principais limitagcdes praticas a adogao de
controles mais rigorosos.

Em alguns casos, determinados riscos permanecem sem
controle justamente porque as medidas para mitiga-los implicariam
em gastos excessivos, sendo necessario, portanto, que a administragcao
fundamente suas decisbes com base em juizos gerenciais sobre essa
equacgao.

No ambito académico, estudos como os de Petrovits,
Shakespeare e Shih (2011) apontam o custo como um dos principais
obstaculos a implantacao de controles internos no setor publico,
considerando que esses mecanismos tendem a elevar as despesas
operacionais e administrativas.

Essa visao é corroborada por Vinnari e Skaebaek (2014), os quais
destacam que a gestao de riscos demanda investimentos substanciais,
a0 passo que os gestores ainda demonstram incertezas em relacao a
proporcionalidade entre os custos despendidos e os beneficios gerados
pela adocao dessas praticas de controle.

2.8 METODOLOGIA DO COSO

Na presente pesquisa sera realizada uma avaliacao dos sistemas
de controle interno dos municipios que integram a Regiao Geografica
Imediata de Imperatriz, utilizando-se como base metodoldgica o
modelo COSO |, reconhecido internacionalmente como referencial
técnico para o desenvolvimento, implementacao e avaliagcdo de
controles internos.

Essa metodologia consolida e uniformiza definicdes essenciais
relativas ao controle interno, articulando de forma integrada conceitos




fundamentais, objetivos, componentes e objetos de controle, além de
estabelecer papéis e responsabilidades nos diferentes niveis da
administracao, bem como padrdées orientadores para a
institucionalizacao de rotinas de trabalho, mecanismos de
monitoramento, estratégias de avaliacao e formas de
acompanhamento da efetividade do sistema de controle interno (Paiva,
2015).

A organizacao responsavel pelo desenvolvimento dessa
metodologia € o Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission — COSO, entidade sem fins lucrativos cuja
finalidade institucional consiste na melhoria da qualidade dos relatérios
financeiros mediante a promoc¢ao de uma cultura baseada na ética, na
eficacia dos controles internos e na governanca corporativa.

O comité é composto por representantes de cinco relevantes
associacdes profissionais ligadas a area financeira nos Estados Unidos,
a saber: American Accounting Association, American Institute of
Certified Public Accountants, Financial Executives International,
Institute of Management Accountants e Institute of Internal Auditors
(Farias; De Luca; Machado, 2010).

Em 1992 o COSO publicou o documento intitulado Internal
Control — Integrated Framework, que se consolidou como modelo
amplamente aceito para a estruturacao e avaliacao dos sistemas de
controle interno nas organizacdes publicas e privadas.

Destaca-se que uma versao atualizada desse modelo foi lancada
no ano de 2013, com inovacdes estruturais e conceituais. A referida
metodologia €& reconhecida como referéncia técnica para a
implementacao e mensuracao da eficiéncia dos sistemas de controle
interno, sendo amplamente utilizada para esse fim.

A aplicacao do modelo COSO | nesta pesquisa justifica-se pelo
seu engquadramento conceitual, que compreende o controle interno
como um processo conduzido por membros da alta administracao de
uma entidade, tal como diretores, chefes ou presidentes, visando
oferecer uma garantia razoavel quanto a realizacao dos objetivos
organizacionais previamente definidos, entre os quais se incluem a
efetividade e a eficiéncia das operacdes, a confiabilidade das
informacdes geradas nos relatdrios financeiros e o cumprimento das
normas legais e regulamentares pertinentes, segundo 0s marcos
normativos aplicaveis (COSO, 2013).




O modelo COSO | estrutura o controle interno em cinco
componentes integrados a gestao institucional, os quais sao
considerados essenciais para a avaliagao sistémica da governanca e dos
processos administrativos. Tais componentes sao:. ambiente de
controle, avaliacao de riscos, atividades de controle, informacao e
comunicagcao e monitoramento, conforme estao ilustrados na Figura 3.

Figura 3 - Cubo COSO - Relacdo entre Componentes, Objetivos e Estrutura
Organizacional
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Fonte: COSO 2013.

2.9 ESTRUTURA DOS OBJETIVOS, COMPONENTES E
PRINCIPIOS DO COSO

A estrutura proposta pelo COSO estabelece uma relacao
intrinseca entre os objetivos organizacionais, 0os componentes
necessarios para seu atingimento e a configuragcao estrutural da
entidade, compreendendo suas unidades operacionais,
departamentos e entidades legais. Essa articulacao pode ser
representada graficamente sob a forma de um cubo tridimensional,
como indicado anteriormente na figura exposta

No modelo COSO (2013), os objetivos organizacionais sao
classificados em trés categorias distintas: objetivos operacionais,
objetivos de divulgacao e objetivos de conformidade. Os objetivos
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operacionais referem-se a eficacia e a eficiéncia das operacoes,
abrangendo o desempenho financeiro, a produtividade administrativa
e a protecao dos ativos institucionais.

Os objetivos de divulgacao, por sua vez, dizem respeito a
producao e disseminacao de informacgdes financeiras e nao financeiras,
tanto internas quanto externas, devendo observar requisitos de
confiabilidade, tempestividade, transparéncia e outros padroes
estabelecidos por 6rgaos reguladores, normativos ou pelas proprias
diretrizes institucionais.

Ja os objetivos de conformidade tratam do atendimento as
normas legais e regulamentares a que a entidade esta sujeita, sendo,
portanto, essenciais para a manutencao da legitimidade e da
responsabilidade institucional (COSO, 2013).

Além da categorizacao dos objetivos, o modelo COSO apresenta
cinco componentes de controle interno que se inter-relacionam de
forma sistémica, orientando a gestao de riscos e o desenvolvimento de
mecanismos de governanca pelas organizacdes.

Tais componentes sao: ambiente de controle, avaliagao de riscos,
atividades de controle, informmagcao e comunicacao e atividades de
monitoramento, os quais sustentam a base funcional e normativa do
controle interno.

E importante destacar que, mesmo com uma estrutura bem
delineada, o sistema de controle interno apresenta limitacdes inerentes
gue impossibilitam a garantia absoluta do cumprimento dos objetivos
organizacionais.

Entre essas limitacdes, destacam-se: a possibilidade de
inadequacao nos objetivos estabelecidos, os riscos decorrentes de
decisdes humanas tomadas sob erro ou viés, a capacidade de gestores
para burlar os controles, a ocorréncia de conluios entre agentes
internos e externos e a incidéncia de eventos alheios ao controle da
entidade.

Ainda que tais limitacdes estejam presentes, um sistema de
controle interno bem desenhado pode atenuar seus efeitos,
contribuindo para a maximizacao da eficacia institucional (COSO, 2013).

Nesse sentido, o modelo COSO 2013 serve como importante
instrumento para que auditores, gestores e avaliadores estruturem e




classifiguem os sistemas de controle interno com base em suas
capacidades de gerenciamento de risco e conformidade, permitindo
analises comparativas entre diferentes unidades e subsidiando a
proposicao de medidas corretivas que conduzam a maturidade ideal

do sistema.

Como ja mencionado, os cinco componentes fundamentais do
COSO sao operacionalizados por meio de principios que orientam sua
aplicacao pratica. Esses principios estao diretamente vinculados aos
objetivos especificos desta pesquisa, sendo sistematizados e
apresentados no Quadro 1.

Quadro 1 - Objetivos especificos, modelo e principios operacionais

Componentes do
Modelo COSO |

Principios Operacionais

Ambiente de
controle

1. A organizacao demonstra ter comprometimento com a
integridade e os valores éticos.

2. A estrutura de governanga demonstra independéncia em
relagdo aos seus executivos e supervisiona o desenvolvimento e
o desempenho do controle interno.

3. A administracao estabelece, com a suspensao da
estrutura de governanga, as estruturas, os niveis de
subordinacao e as autoridades e responsabilidades adequadas
na busca dos objetivos.

4, A organizacao demonstra comprometimento para atrair,
desenvolver e reter talentos competentes, em linha com seus
objetivos.

5. A organizacao faz com que as pessoas assumam

responsabilidade por suas fun¢des de controle interno na busca
pelos objetivos.

Avaliacdo de
riscos

6. A organizagao especifica os objetivos com clareza
suficiente, a fim de permitir a identificagao e a avaliagdao dos
riscos associados aos objetivos.

7. A organizacao identifica os riscos a realizagdo de seus
objetivos por toda a entidade e analisa os riscos como uma base
para determinar a forma como devem ser gerenciados.

8. A organizacgao considera o potencial para fraude na
avaliacdo dos riscos a realizagdo dos objetivos.
9. A organizagao identifica e avalia as mudancas que

poderiam afetar, de forma significativa, o sistema de controle
interno.




Atividades de
controle

10. A organizagao seleciona e desenvolve atividades de
controle que contribuem para a redugao, a niveis aceitaveis, dos
riscos a realizacao dos objetivos.

. A organizacao seleciona e desenvolve atividades
gerais de controle sobre a tecnologia para apoiar a realizagdo dos
objetivos.

12. A organizacao estabelece atividades de controle por meio

de politicas que estabelecem o que é esperado e os
procedimentos que colocam em pratica essas politicas.

Informacao e
comunicagao

13. A organizagcao obtém ou gera e utiliza informacodes
significativas e de qualidade para apoiar o funcionamento do
controle interno.

14. A organizagdo transmite internamente as
informacgdes necessarias para apoiar o funcionamento do
controle interno, inclusive os objetivos e responsabilidades pelo
controle.

15. A organizagao comunica-se com os publicos externos
sobre assuntos que afetam o funcionamento do controle interno.

Atividades de
monitoramento

16. A organizagao seleciona, desenvolve e realiza
avaliacées continuas e/ou independentes para se certificar da
presenca e do funcionamento dos componentes do controle
interno.

17. A organizacao avalia e comunica deficiéncias no
controle interno em tempo habil aos responsaveis por tomar
acoes corretivas, inclusive a estrutura de governanca € alta
administracao, conforme aplicavel.

Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de COSO (2013).

A seguir, sera abordado os cinco componentes da estrutura de
controle interno, sendo definido pelo préprio COSO.

2.9.1 AMBIENTE DE CONTROLE

O primeiro componente da estrutura de controle interno é o
ambiente de controle, que, conforme a definicao proposta pelo COSO
(2013), corresponde ao conjunto de padrodes, processos e estruturas que
constituem a base para a implementacao do controle interno em toda

a organizacao.

A partir do comportamento e das diretrizes estabelecidas pelo
corpo diretivo e pela alta administragao, constroi-se o “tom no topo”
gue evidencia a importancia do controle interno e estabelece os
padrdes de conduta esperados.




Esse compromisso se propaga pelos diversos niveis
organizacionais, consolidando uma cultura institucional orientada a
integridade e a ética, a definicao clara de responsabilidades, a
capacitagcao e retencao de pessoal qualificado, a estruturacao da
autoridade organizacional e ao rigor nas praticas de avaliacao de
desempenho e responsabilizacao.

Trata-se, portanto, de um componente que exerce influéncia
abrangente sobre o sistema de controle interno como um todo. Para
Dias (2010), o ambiente de controle traduz a prdpria consciéncia da
entidade e representa sua cultura voltada ao controle.

Carvalho Neto e Papariello (2012) também o reconhece como um
dos mais relevantes componentes da estrutura de controle interno, por
constituir a base disciplinar e estrutural sobre a qual se sustentam os
demais componentes, ao passo que a Controladoria-Geral da Uniao
(Brasil, 2016) e Capovilla (2016) destacam sua importancia para a
formacao de uma cultura institucional responsavel e vigilante.

Blumen (2015) reforca esse entendimento ao questionar quem
se sentiria motivado a trabalhar em uma organizacgao
sistematicamente envolvida em escandalos de corrupgao, violagdes
éticas e irregularidades legais e fiscais. Para o autor, o ambiente de
controle reflete diretamente a reputacao institucional e a
confiabilidade dos processos internos.

Whittington e Pany (2012) consideram o ambiente de controle
como fundamento indispensavel para os demais componentes da
estrutura de controle interno, enquanto Johnstone, Gramling e
Rittenberg (2012) demonstram que falhas nesse componente estao
diretamente relacionadas a fraudes financeiras notdrias, como as
ocorridas nas instituicoes Lehman Brothers e Bear Sterns, em que 0s
conselhos de administracao, submetidos a dominancia da alta
geréncia, deixaram de exercer sua funcao de supervisao.

Entre as deficiéncias comuns observadas no ambiente de
controle, citam-se: auséncia de consciéncia de controle na organizacao,
comités de auditoria sem independéncia, negligéncia na promoc¢ao da
ética institucional, administracdao conivente com manipulacdes
contabeis e presenca de pessoal nao qualificado.

Assim, pode-se sintetizar o ambiente de controle como o tom
cultural da organizacao, o qual influencia a forrmna como os riscos sao




percebidos, enfrentados e geridos, impactando diretamente a
consciéncia de controle dos colaboradores (COSO, 2013).

2.9.2 AVALIACAO DE RISCOS

O segundo componente da estrutura de controle interno € a
avaliacdo de riscos, definida pelo COSO (2013) como um processo
dinamico e continuo de identificacao e analise dos fatores que possam
comprometer a realizacao dos objetivos organizacionais. Toda entidade
estd exposta a riscos provenientes de fontes internas e externas, os
quais devem ser avaliados a luz das tolerancias previamente
estabelecidas.

A avaliagcao de riscos requer, inicialmente, a definicdao clara dos
objetivos organizacionais em seus distintos niveis — operacional, de
divulgacao e de conformidade —, permitindo a administracao
identificar e analisar as ameagas que podem comprometer sua
concretizacao.

Esse processo analitico também deve considerar a adequacao
dos objetivos a realidade institucional e contemplar as possiveis
alteracdes no ambiente externo e no proprio modelo de negdcios, que
podem comprometer a eficacia dos controles previamente
implementados.

Conforme a Intosai (2004), a avaliacao de riscos deve incorporar
procedimentos voltados a identificacdo dos riscos relevantes,
considerando fatores internos e externos que influenciam a
consecucao dos objetivos institucionais, a estimativa da probabilidade
de ocorréncia e da gravidade dos impactos, a analise da tolerancia
organizacional ao risco e a definicdao das respostas possiveis, que
incluem aceitacao, mitigacao, transferéncia ou eliminacgao.

O proprio COSO (2013) define risco como a possibilidade de que
um evento venha a ocorrer com efeitos adversos sobre os objetivos.
Para Johnstone, Gramling e Rittenberg (2012), todas as organizacdes
estao sujeitas a riscos de distorcao material em suas divulgacdes
financeiras, reforcando a necessidade de monitoramento continuo e
estratégico desses riscos.

Blumen (2015) observa que os riscos sao inerentes a qualquer
atividade organizacional e que, embora possam ocasionar perdas
significativas, também configuram oportunidades para inovacao e




adaptacao. O autor argumenta que, ao se conhecer e mapear os
processos e produtos mais relevantes, € possivel identificar os principais
riscos e agir preventivamente. No entanto, esse mapeamento deve se
concentrar apenas naquilo que é prioritario para o alcance dos objetivos
estratégicos da entidade.

2.9.3 ATIVIDADES DE CONTROLE

O terceiro componente da estrutura proposta pelo COSO (2013)
corresponde as atividades de controle, compreendidas como ac¢des
formalmente estabelecidas por meio de politicas e procedimentos que
visam assegurar o cumprimento das diretrizes administrativas
relacionadas a mitigacao de riscos.

Tais atividades sao executadas em diversos niveis
organizacionais e em multiplos estagios dos processos corporativos,
incluindo aqueles suportados por sistemas tecnoldgicos. Elas podem
assumir natureza preventiva ou detectiva, sendo operacionalizadas
tanto por meio de procedimentos manuais quanto automatizados,
como autorizagdes, aprovacoes, verificacdes, reconciliacdes e revisdes
de desempenho.

A segregacao de funcdes, considerada uma pratica relevante na
mitigacao de riscos, € frequentemente incorporada a formulacao
dessas atividades; no entanto, quando a separacao de funcdes nao é
exequivel, devem ser adotadas medidas compensatorias de controle
(COSO, 2013).

Essas atividades abrangem todos os procedimentos concretos e
formais implementados com o objetivo de garantir que as respostas
aos riscos sejam executadas adequadamente, assegurando a
consecuc¢ao dos objetivos organizacionais (Santos; Souza, 2017).

Como destaca Capovilla (2016), o controle so se justifica quando
ha riscos identificaveis, uma vez que toda medida de controle implica
custos a organizacao. Assim, a implementacao de atividades de
controle depende necessariamente da definicdo prévia dos objetivos
institucionais e dos riscos a eles associados.

A efetividade dessas atividades pressupde dois elementos
essenciais: a existéncia de uma politica que determine o que deve ser
feito e os respectivos procedimentos que assegurem sua execucao. O
grau de formalizacao dessas politicas e procedimentos pode variar




conforme o porte, a estrutura e a complexidade da organizacao, desde
gue o conteudo e os principios subjacentes nao se deturpem.

E indispensavel que essas atividades sejam aplicadas em todos
os niveis funcionais e operacionais da organizacao, em conformidade
com 0s riscos previamente identificados (COSO, 2013).

O conjunto de controles estabelecidos pode incluir medidas de
carater preventivo — como a definicdo de niveis de autoridade e
alcadas, a segregacao de funcgdes, a rotacao de pessoal e o controle de
aCesso a recursos e registros — e controles de natureza detectiva, tais
como revisdes independentes, verificagcdes, conciliacdes e avaliagcdes de
desempenho e de processos operacionais.

Algumas atividades, como a supervisao direta e o0s
procedimentos de autorizacdo e aprovacao, podem desempenhar
simultaneamente funcdes preventivas e detectivas, contribuindo para
a robustez do sistema de controle (COSO, 2013; Carvalho Neto;
Papariello, 2012).

Cumpre destacar que, embora as atividades de controle
integrem o sistema de controle interno, elas nao se confundem com o
proprio sistema. Constituem apenas um dos cinco componentes
estruturantes do modelo COSO 2013, cuja abordagem integrada
propde um conjunto coeso de praticas voltadas a governanca, a gestao
de riscos e a integridade institucional.

2.9.4 INFORMACAO E COMUNICACAO

O componente denominado informag¢do e comunica¢cdo ocupa
papel fundamental na estrutura do controle interno, na medida em que
representa o elo entre os demais elementos da estrutura e a
operacionalizagao dos objetivos institucionais. Segundo o COSO (2013),
as informacgdes sao imprescindiveis para que a entidade exerca suas
responsabilidades de controle interno, sendo essencial que sejam
relevantes e de qualidade, provenientes de fontes internas e externas.

A comunicacao, por sua vez, € compreendida como um processo
continuo e recursivo, por meio do qual tais informacdes sao
disseminadas, compartilhadas e recebidas entre os diversos niveis da
organizacao, em todas as direcdes, promovendo alinhamento
institucional e reforcando a importancia das responsabilidades de
controle perante todos os colaboradores.




O modelo enfatiza tanto a comunicacao interna — que viabiliza
a fluidez da informacao vertical e horizontalmente, permitindo que a
alta gestao transmita com clareza os valores e diretrizes organizacionais
— quanto a comunicag¢ao externa, que cumpre o papel de receptora de
dados do ambiente externo e, simultaneamente, de emissora de
informacdes aos stakeholders, em consonancia com as obrigacdes
legais e as expectativas de transparéncia (COSO, 2013).

Autores como Johnstone, Gramling e Rittenberg (2012) e
Whittington e Pany (2012) reconhecem a centralidade deste
componente ao destacarem que ele abrange, entre outros aspectos, os
sistemas contabeis responsaveis por registrar e reportar
adequadamente todas as transacdes realizadas, com niveis
apropriados de detalhamento e precisdao, garantindo sua correta
classificagcao, mensuracao e apresentacao nas demonstracdes
financeiras.

Esses sistemas devem ser robustos o suficiente para assegurar
gue o0s registros contabeis reflitam fidedignamente a realidade
patrimonial e operacional da entidade. Blumen (2015), ao abordar
criticamente as praticas de gestao, destaca que o bindmio informacao-
comunicagao constitui elemento vital a eficacia do controle interno.

O autor defende a necessidade de enfrentar os desafios de
comunicacao de maneira aberta e transparente, especialmente com o
advento dos meios digitais, os quais exigem adaptacdes estruturais e
culturais. Blumen (2015) observa que, frequentemente, as organizagoes
Nnao estao preparadas para lidar com a dinamica contemporanea da
comunicacao, e que é preciso dissolver estruturas de poder que
dificultam a circulacao de informacoes.

Para ele, valores organizacionais, condutas esperadas e padrdes
éticos precisam ser amplamente comunicados, por meio de
campanhas de sensibilizacdo, treinamentos e instrumentos que
garantam responsabilizacdéo — do contrario, dificilmente serao
internalizados pelos colaboradores.

No contexto das grandes corporacdes, Jensen (1993) alerta para
o risco de concentracao do controle informacional nas maos do
executivo principal, o que pode comprometer a transparéncia e limitar
a eficacia dos mecanismos de supervisao. Ainda que os membros do
corpo diretivo possuam competéncias técnicas adequadas, sua
atuacao pode ser restringida pela assimetria informacional




deliberadamente imposta, o que reduz sua capacidade de avaliar
criticamente as decisdes da alta gestao.

Desse modo, o componente informagdo e comunicacdo deve
ser compreendido como estrutura essencial para a consisténcia do
controle interno, devendo fomentar, de forma equitativa, a circulacao
de dados e orientacdes, fortalecendo a responsabilizacao, a integridade
e a efetividade organizacional.

2.9.5 ATIVIDADES DE MONITORAMENTO

O monitoramento configura-se como o quinto e Udltimo
componente da estrutura de controle interno delineada pelo COSO
(2013), sendo fundamental para garantir a continuidade e a efetividade
dos demais elementos do sistema. De acordo com o referido modelo, o
monitoramento € realizado por meio de avaliagbes continuas,
avaliacdes especificas (ou avulsas), ou por uma combinacao de ambas.

As avaliagcdes continuas sao incorporadas aos proprios processos
organizacionais e oferecem informacdes em tempo habil para a gestao,
enquanto as avaliacdes especificas, geralmente conduzidas de forma
periddica, sao planejadas com base na analise de riscos e na eficacia dos
mecanismos ja existentes.

Ambas as formas de monitoramento tém como finalidade
verificar se os componentes do controle interno estao implementados
e operando adequadamente, sendo que os achados resultantes dessas
avaliacbes devem ser comparados a critérios previamente
estabelecidos, com comunicacao tempestiva das deficiéncias a
administracao e ao corpo diretivo.

Whittington e Pany (2012) destacam que a fun¢ao de auditoria
interna exerce papel estratégico no contexto do monitoramento,
justamente por sua atuacao na prevencao de eventuais desvios por
parte da alta gestao. Complementarmente, Crepaldi (2013) sustenta
gue a auditoria interna permite aferir se os controles estao sendo
devidamente seguidos pelos colaboradores e se existem circunstancias
gue justifiguem sua revisao ou aprimoramento.

No ambito da administracao publica federal, a Instrucao
Normativa Conjunta MP/CGU n° 01/2016 estabelece que o
monitoramento pode ser executado por meio de revisdes direcionadas
OU por processos continuos de supervisao, realizados de forma




independente ou nao, abrangendo todos os componentes do controle
interno (Brasil, 2016).

O objetivo é verificar atributos como eficacia, eficiéncia,
economicidade e conformidade dos controles, além de viabilizar a
correcao de falhas detectadas de forma tempestiva.

O monitoramento continuo ocorre no decurso normal das
atividades organizacionais e compreende as acdes de supervisao e
verificacdo realizadas de maneira rotineira pelos agentes publicos no
desempenho de suas funcdes. Trata-se de uma pratica que contribui
para a consolidacdao dos controles internos e para a mitigacao de
condutas irregulares ou ineficazes (Brasil, 2016).

Ja as avaliagdes especificas, também denominadas avulsas ou
independentes, sao implementadas com base em metodologias
predefinidas, tendo escopo e frequéncia ajustados a analise de riscos e
a efetividade do monitoramento continuo existente.

Exemplo classico desse tipo de avaliacao sao as auditorias
internas realizadas por unidades especializadas, com foco na
verificacdo da adequacao e desempenho dos controles instituidos,
especialmente quanto ao atingimento dos resultados institucionais
(Brasil, 2016).

Para Dias (2010), o monitoramento tem por funcao verificar se os
controles internos sao nao apenas implementados, mas também
eficazes. Segundo o autor, controles sao considerados adequados
quando os cinco componentes — ambiente de controle, avaliacao de
riscos, atividades de controle, informacao e comunicagcao e
monitoramento — estao efetivamente presentes e operacionais.

Ainda segundo sua analise, o sistema sera eficiente se
proporcionar a alta administracdo um grau razoavel de seguranca
guanto ao cumprimento dos objetivos organizacionais, a confiabilidade
das informacdes gerenciais e ao respeito as normas legais e
regulamentares vigentes.

2.10 REGIAO GEOGRAFICA IMEDIATA DE IMPERATRIZ
MARANHAO

A regionalizacao do territério brasileiro € uma estratégia de
ordenamento espacial que busca compreender e organizar as




particularidades e semelhancgas entre distintas porcdes do territdrio,
sendo que, na contemporaneidade, essa divisao transcende os critérios
fisicos ou historicos, incorporando elementos vinculados a divisao
territorial do trabalho, o que implica a consideracao das relacdes
funcionais entre os centros urbanos, das hierarquias estabelecidas
entre as cidades e das diferenciacdes espaciais que se revelam no
exercicio de suas fungdes econdmicas, sociais e politicas, conforme
observa Gomes (2000).

Nesse arranjo, as cidades passam a exercer pape€is regionais
estratégicos, uma vez que acolhem demandas oriundas de outras
localidades e orientam a economia regional mediante a articulacao de
fluxos comerciais, administrativos e sociais que |hes conferem
centralidade e as caracterizam como polos de referéncia territorial,
constituindo-se, assim, em nucleos polarizadores que configuram
regides funcionalmente integradas, segundo analise de Sousa (2005).

A divisao regional mais recente, elaborada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica e consolidada em 2017, estabeleceu
a organizagao do espaco nacional em Regides Geograficas Imediatas e
Intermediarias, com base em critérios que priorizam as relacdes
efetivas de integracao e mobilidade entre os centros urbanos e sua
hinterlandia, o que reflete a complexidade da rede urbana brasileira
contemporanea, marcada por uma intensa circulacao de pessoas, bens,
servicos e informacdes (IBGE, 2017).

O processo de regionalizacao do pais passou por diferentes
etapas, desde as zonas fisiograficas da década de 1940 até a definicao
das Microrregides e Mesorregidoes Homogéneas, em 1968, e das
Microrregides e Mesorregides Geograficas em 1989, sendo que a
proposta mais atual substitui esse modelo por uma abordagem mais
aderente a realidade contemporanea, em que as Regides Geograficas
Imediatas sao formadas com base nas redes urbanas constituidas e nas
transformacdes socioecondmicas em curso no territdrio nacional (IBGE,
2017).

A Regiao Geografica Imediata (RGI), segundo definicao do IBGE,
constitui-se como uma unidade espacial estruturada a partir da
articulacao entre centros urbanos, sendo que uma cidade central se
destaca pela sua capacidade de prover os servicos mais imediatos a
populacao regional, como os relacionados a saude, a educacao, ao
mercado de trabalho e a servicos publicos essenciais, como 0s




prestados pelo INSS e pelo sistema judiciario, configurando-se,
portanto, como espaco de convergéncia de fluxos populacionais,
funcionais e institucionais, que se define por critérios que envolvem a
guantidade de municipios — com minimo de cinco e maximo de vinte
e cinco — e uma populagcdo total de, no minimo, cinquenta mil
habitantes, conforme estabelecido nas diretrizes do IBGE (2008; 2020).

Essa concepcao reconhece que o territdrio € essencialmente
dinamico e fluido, caracterizando-se por constantes interacdes e por
uma mobilidade espacial condicionada por transformacdes
econdmicas e sociais, 0 que implica a inexisténcia de fronteiras rigidas
na delimitacao de hinterlandias, especialmente diante de um sistema
capitalista que tende a gerar, simultaneamente, processos de
concentracao e dispersao da populagao, como destaca Haddad (2019).

Nesse sentido, a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz
representa uma das vinte e duas regides imediatas identificadas no
estado do Maranhao, tendo sido criada em 2017, e compreende
dezessete municipios, dentre os quais se incluem aqueles que
integram a Regiao Metropolitana do Sudoeste Maranhense, a regiao
tocantina e parte da Chapada das Mesas, conforme ilustrado na Figura
4 a seguir.




Figura 4 - Mapa da Regido Geografica Imediata de Imperatriz, Maranhao
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Fonte: IBGE (2010; 2017).

A Regiao Geografica Imediata de Imperatriz no estado do
Maranhao é composta por dezessete municipios, a saber, Amarante do
Maranhao, Buritirana, Campestre do Maranhao, Cidelandia,
Davinoépolis, Estreito, Governador Edison Lobao, Imperatriz, Jodo Lisboa,
Lajeado Novo, Montes Altos, Porto Franco, Ribamar Fiquene, Sao Joao
do Paraiso, Sdo Pedro da Agua Branca, Senador La Rocque e Vila Nova
dos Martirios.

Tal recorte territorial evidencia uma articulacao regional
expressa em fluxos econébmicos, administrativos e sociais, orientados
por cidades-polo que exercem influéncia sobre os demais municipios
integrantes da regidao imediata. De acordo com a Pesquisa de Regides
de Influéncia das Cidades (REGIC), realizada pelo IBGE em 2020, o
Maranhao apresenta uma rede urbana com predominancia de centros
de baixa hierarquia.

Dentre os 217 municipios do estado, apenas 31 foram
classificados como de hierarquia superior, sendo 14 deles enquadrados
como Centros de Zona B. Esse dado revela uma baixa densidade de
centralidades urbanas, o que se traduz em um padrao fragmentado e
limitado de concentracao populacional e econémica. Tal configuracao




dificulta a oferta de servicos especializados e de infraestrutura urbana
adequada as demandas complexas do desenvolvimento.

Nesse cenario, as cidades que integram a Regiao Geografica
Imediata (RGI) de Imperatriz assumem papel relevante como
articuladoras da economia local. Sua importancia se expressa
especialmente nos setores de comércio e servicos, consolidando-se
como pontos nodais da malha regional. Exercem funcdes de
centralidade compativeis com suas capacidades estruturais e
institucionais dentro da rede urbana maranhense.

Destacam-se, nesse contexto, os municipios de Imperatriz, Porto
Franco e Estreito, classificados como centros de hierarquia superior.
Imperatriz € identificada como cidade-polo regional, classificada como
Capital Regional C. Com populacao estimada em aproximadamente
300 mil habitantes, concentra atividades de gestao publica e privada,
exercendo influéncia que ultrapassa os limites da RGI.

Porto Franco, por sua vez, € classificado como Centro Sub-
Regional B, com populacdo meédia de cerca de 70 mil habitantes.
Desempenha funcdes urbanas de menor complexidade, com
influéncia mais restrita as localidades préoximas. Ja Estreito enquadra-
se como Centro de Zona A, polarizando municipios contiguos,
especialmente por sua atuagao no comercio e na prestacao de servigcos
basicos.

Segundo os parametros definidos por Castro (2016) e pelo IBGE
(2020b), dentre os municipios da RGI de Imperatriz, 0 municipio de
Imperatriz apresenta o maior Produto Interno Bruto (PIB) da regiao.
Também figura como o segundo maior PIB do estado do Maranhao,
como demonstrado na Tabela 1, reforcando sua condicdao de centro
regional estratégico.

A economia de Imperatriz se destaca especialmente pelo setor
de servicos, com énfase no comércio atacadista e varegjista, que exerce
papel central na geracao de empregos formais e na organizacao das
cadeias de fornecimento. A cidade também se sobressai na prestacao
de servicos especializados em saude, educacao, logistica e consultoria.

Além disso, atividades industriais tém papel relevante, sobretudo
por meio da atuacao de empresas agroflorestais que exploram madeira
e produzem celulose. Essa dinamica evidencia uma estrutura




econdmica diversificada e articulada com os fluxos de capitais regionais
e nacionais, conforme observam Paz e Oliveira (2021).

Tabela 1 - Produto Interno Bruto (PIB) da Regido Geografica Imediata de

Imperatriz

Setor publico e

Nome do . . .. . .
. . . Agropecuaria Indastria Servigos seguridade
municipio .
social
AmaranteN do 92.936 8.525 74.018 146.281
Maranhéo
Buritirana 25.218 2.944 22227 59.828
CampestrNe do 66.887 20.522 43976 50.100
Maranhéo
Cidelandia 62.401 6.912 36.228 61.635
Davindpolis 10.141 23.252 49.392 61.135
Estreito 52.995 540.103 192.367 155.313
vaernad({r 1411 136.771 65.678 78.724
Edison Lobdo
Imperatriz 40.453 1.563.972 3.514.956 1.140.954
Jodo Lisboa 3l.446 22.453 69.110 99.817
Lajeado Novo 2313 2.406 20.845 33.655
Montes Altos 19.815 3.083 16.887 29.641
Porto Franco 39.806 193.558 234.498 1.5
Ribamar 41329 8256 22696 32128
Figuene
580 Jodo do 42.069 3298 29542 44014
Paraiso
Sdo pedro da 12239 6.800 27708 51.033
Agua Branca
Senador La 34.764 7.095 46444 76.678
Rocque
Vila Nova dos 44,632 4230 28357 54149
Martirios

Fonte: IBGE (2020a).




A Tabela 2 apresenta dados referentes a populacao ocupada na
Regido Geografica Imediata de Imperatriz (RGIl) e a distribuicao da
renda média da populacao residente nos 17 municipios que a
compdem. Esses dados permitem uma leitura critica dos indicadores
socioeconémicos regionais, com base nas informacdes do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020a).

No ano de 2020, a taxa média de pessoas ocupadas em relacao a
populacao total na RGII era de apenas 8,7%. Esse dado evidencia a
limitacao estrutural do mercado de trabalho formal na regido e a baixa
capacidade de absorcao da forca de trabalho disponivel. Imperatriz foi
O Unico municipio a apresentar taxa significativamente superior a
meédia regional, com cerca de 25% de sua populagdao considerada
economicamente ativa.

Essa concentracao da populacao ocupada em Imperatriz revela
sua centralidade funcional no contexto regional. Os demais municipios
apresentam indices bastante reduzidos de ocupacao, reforcando a
assimetria estrutural da economia regional. Tal concentracao
demonstra a fragilidade das economias locais e a dependéncia de
Imperatrizcomo polo de geracao de empregos.

Os dados também apontam uma expressiva desigualdade de
renda e elevados indices de pobreza nos municipios da regiao. Em
2020, a média de domicilios com rendimento mensal de até meio
saldrio-minimo por pessoa (R$ 522,50) era de 46% do total de domicilios
da RGIl. Esse indicador revela uma condicao estrutural de
vulnerabilidade social ampla e persistente.

Entre os municipios com maiores percentuais de domicilios
nessa condicao, destacam-se Montes Altos e Lajeado Novo, com taxas
de 54% e 52%, respectivamente. Esses numeros sinalizam caréncias
severas de acesso a renda e de inclusao produtiva, agravando as
dificuldades no enfrentamento da pobreza e na promocao do
desenvolvimento local.

Em contrapartida, Imperatriz apresentou a menor taxa de
domicilios com renda inferior a meio salario-minimo por pessoa,
alcancando 37%. Embora esse numero ainda indique desigualdade
social, demonstra também uma relativa capacidade de absorcao de
mao de obra e maior dinamismo econdmico quando comparado aos
demais municipios da regiao (IBGE, 2020a).

o -




Tabela 2 - Renda da populacdo da Regido Geografica Imediata de Imperatriz

Salario médio
mensal dos % Populacao
trabalhadores ocupada
formais

Populagdao com
renda < 1/2
salario-minimo

Pessoal

Municipios
P ocupado

A te d
Egg;h‘;oo 17 3.8% 5130% 1436
Buritirana 24 320% 49.90% 519
C tre d
al\/rlT;Fr)jik::o ° 19 12,00% 42.30% 1.889
Cidelandia 2.4 550% 46,50% 818
Davinépolis 12 17.30% 44,30% 2333
Estreito 17 870% 39,20% 4347
G d
. dfs\fr:nfob(;ro 17 170% 42.50% 2539
Imperatriz 2 25% 37,40% 66.892
Jodo Lisboa 16 720% 45,50% 1.908
Lajeado Novo 2 3,90% 52,60% 295
Montes Altos 1,5 4,80% 54,60% 421
Porto Franco 2,2 10% 41,90% 2.643
Rib
F:qzznaer 18 7.90% 47 40% 593
S30 Jodo d
aga;?;:’o © 21 6,50% 52.10% 73]
S3o Pedro d
Aagouazr;icj 19 570% 46,90% 620
Senador L
eancque @ 16 6,10% 4810% 858
Vila Nova d
' ;a:zlf/r?osos 2 8.80% 46,90% 1.004

Fonte: IBGE (2020a).

No que tange a dinamica populacional, a Regiao Geografica
Imediata de Imperatriz apresenta um total de 509.243 habitantes, com




forte concentracdo demografica no municipio de Imperatriz,
responsavel por aproximadamente 48% dessa populacao.

Segundo os dados do IBGE (2020a), esse contingente
populacional se caracteriza, em sua maioria, por uma configuracao
urbana, sendo que, até aquele ano, 94% da populacdao de Imperatriz
residia em areas urbanas.

De forma agregada, a regiao apresenta uma proporcao media de
76% da populacao em areas urbanas e 23% em zonas rurais, embora tal
distribuicao varie significativamente entre os municipios.

E o caso de localidades como Amarante do Maranh3o — segundo
municipio mais populoso da regiao —, Joao Lisboa e Senador La Rocque,
Nnos quais a populagcao se encontra majoritariamente localizada em
areas rurais, o gque revela uma heterogeneidade significativa na
ocupacao territorial e na oferta de servicos publicos e infraestrutura
basica.

Em relacdo ao indice de Desenvolvimento Humano Municipal
(IDH-M), verifica-se uma correlacao com os dados de Produto Interno
Bruto (PIB) regional, destacando-se, novamente, os municipios de
Imperatriz (0,731), Porto Franco (0,684) e Estreito (0,659) como aqueles
com maior desempenho.

No entanto, essa relacdao nao se mantém quando se observa o
Indice de Gini, indicador que mede a desigualdade na distribuicdo da
renda. Nesse aspecto, 0os menores niveis de desigualdade se
concentram nos municipios de Joao Lisboa (0,44), Davindpolis (0,45) e
Vila Nova dos Martirios (0,45), o que sugere que uma melhor
performance econémica ou uma maior renda agregada nao implica,
necessariamente, em distribuicao equitativa dos recursos.

Essa dissociacao pode ser explicada por trés aspectos
fundamentais: primeiro, a renda € um dos pilares constitutivos do
desenvolvimento humano, e sua concentragcdao compromete o acesso a
outras dimensdes do bem-estar social; segundo, a ma distribuicao do
excedente econdmico gera padrdes persistentes de desigualdade
estrutural; e, por fim, no contexto do estado do Maranhao, os dados
disponiveis indicam nao apenas uma concentracao de renda, mas
também a disseminacao territorial da pobreza (IBGE, 2020a).
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Em virtude dessas caracteristicas demograficas, econdmicas e
sociais, a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz foi selecionada
como objeto da presente pesquisa, que tem como propodsito avaliar o
nivel de maturidade dos sistemas de controle interno dos seus
municipios, com base no modelo COSO |.

Trata-se de uma regidao representativa, com expressiva
densidade populacional, cuja composicao de 509243 habitantes
distribuidos entre 17 municipios oferece uma base empirica relevante
para aplicacao do modelo proposto.







METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, por se
tratar de uma investigagcao cujo foco reside na compreensao
aprofundada da natureza e da dindamica dos sistemas de controle
interno dos municipios pertencentes a Regiao Geografica Imediata de
Imperatriz (RGIl), no estado do Maranhao.

Conforme destaca Richardson (1989), a abordagem qualitativa é
particularmente apropriada para o exame de fendmenos sociais
complexos, na medida em que privilegia a interpretacao dos dados a
sua quantificacao.

A compreensao da realidade investigada decorre da analise do
significado atribuido pelos sujeitos e pelas instituicdes as praticas
administrativas, normativas e operacionais, permitindo ao pesquisador
apreender os elementos subjetivos, contextuais e institucionais que
caracterizam o objeto de estudo.

De acordo com Cassel e Symon (1994), a pesquisa qualitativa
distingue-se por seu foco interpretativo, orientado ao processo € nao
apenas ao resultado, valorizando o contexto no qual os fendmenos
ocorrem e reconhecendo o impacto do proprio processo de pesquisa
sobre os sujeitos envolvidos.

No presente estudo, essa orientacao € essencial para a analise do
nivel de maturidade dos sistemas de controle interno, uma vez que tais
sistemas estao fortemente condicionados pelas peculiaridades
administrativas, culturais e estruturais de cada municipio.

Ao privilegiar a dimensao qualitativa, buscou-se compreender
como os principios do modelo COSO | sao percebidos, implementados
e monitorados nas realidades locais, identificando avancos, fragilidades
e possibilidades de aprimoramento institucional.

A pesquisa foi delineada sob uma perspectiva exploratéria e
descritiva. O carater exploratdrio justifica-se pela necessidade de
aprofundar o conhecimento sobre um campo ainda pouco investigado
Nna literatura regional: o grau de aderéncia dos municipios da RGIl ao

framework COSO |.
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Ja o carater descritivo decorre da sistematizacao dos dados
obtidos, a fim de delinear o perfil institucional e organizacional dos
sistemas de controle interno, a luz dos cinco componentes
estruturantes do modelo: ambiente de controle, avaliacao de riscos,
atividades de controle, informacao e comunicacao, € monitoramento.

Quanto aos procedimentos técnicos, foram utilizados
instrumentos de coleta e analise documental com base em dados
secundarios, oriundos de fontes oficiais, como relatdrios de auditoria,
dados do Tribunal de Contas do Estado do Maranhao (TCE-MA),
Controladoria-Geral da Uniao (CGU), e informacgdes contidas nos portais
da transparéncia dos respectivos municipios.

Além disso, foi utilizado um roteiro analitico construido a partir
dos principios e critérios definidos pelo modelo COSO |, com vistas a
afericao do grau de presenca, desenvolvimento e funcionamento dos
componentes do sistema de controle interno em cada municipio
analisado.

A unidade de analise compreende os 17 municipios que
integram a RGIl, conforme delimitacao estabelecida pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2017). A analise seguiu uma
estratégia de estudo de multiplos casos, permitindo comparar
contextos distintos dentro da mesma regiao geografica, o que favorece
a identificacao de padrbées comuns, assimetrias e boas praticas
institucionais.

O tratamento dos dados seguiu uma légica de categorizacao
tematica, com base nos principios do COSO |, articulando os dados
empiricos a base tedrica previamente consolidada na literatura sobre
governanga publica, controle interno e accountability.

Essa estratégia permitiu uma analise critica e fundamentada dos
achados, com destaque para os fatores que favorecem ou dificultam a
consolidacao de sistemas de controle interno eficazes na administracao
municipal.

Ressalte-se, por fim, que a pesquisa apresenta algumas
limitacdes metodoldgicas. A principal delas refere-se a natureza e a
disponibilidade dos dados secundarios, os quais podem conter lacunas,
inconsisténcias ou auséncia de atualizacao, comprometendo, em certa
medida, a completude da analise em determinados municipios.




Ademais, por tratar-se de um estudo baseado em fontes
documentais publicas e de acesso remoto, nao foi possivel aplicar
instrumentos de verificacao in loco que pudessem aprofundar a analise
gualitativa das praticas cotidianas nos 6rgaos de controle interno.

No entanto, essas limitacdes foram parcialmente mitigadas
mediante a triangulacao de fontes e o cruzamento sistematico de
dados provenientes de diferentes bases oficiais.

Em termos éticos, destaca-se que a pesguisa ndao envolveu
coleta de dados diretamente com seres humanos, nem exigiu a
realizacao de entrevistas ou aplicacao de questionarios com sujeitos
identificaveis, o que afasta a necessidade de submissao prévia ao
Comité de Etica em Pesquisa.

Ainda assim, todo o tratamento dos dados foi conduzido com
responsabilidade académica, respeitando-se o0s principios da
integridade cientifica, da transparéncia metodolégica e da
confidencialidade institucional, conforme as diretrizes vigentes para a
producao de pesquisas na area das Ciéncias Sociais Aplicadas.

3.1 TIPO DE PESQUISA E METODOLOGIA UTILIZADA

A presente investigacao adota, como delineamento
metodoldgico, a estratégia do estudo de caso, voltada a analise do nivel
de maturidade dos sistemas de controle interno nos municipios que
compdéem a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, a luz do
framework COSO |.

A escolha por essa abordagem decorre da natureza empirica do
problema proposto, cuja complexidade requer uma analise situada no
contexto real, permitindo compreender a interacdao entre fatores
institucionais, administrativos e contextuais que influenciam a
estrutura e o funcionamento dos controles internos municipais.

De acordo com Yin (2015, p. 18), o estudo de caso € “uma
investigacao empirica que investiga um fendmeno contemporaneo em
profundidade e em seu contexto de vida real, especialmente quando os
limites entre fendmeno e contexto nao estao claramente definidos”.

Essa estratégia de pesquisa é caracterizada por sua abrangéncia,
pelo uso intensivo de multiplas fontes de evidéncia e por um processo
analitico robusto.




Dentre as fontes de evidéncia usualmente utilizadas em estudos
de caso, o autor destaca documentagao, registros arquivisticos,
entrevistas, observacdes diretas e participantes, e artefatos fisicos,
ressaltando que a combinacao de multiplas fontes fortalece a
confiabilidade dos achados e a validade construtiva da pesquisa.

Embora esta pesquisa nao tenha seguido um protocolo formal
rigidamente estruturado, adotou a légica do estudo de caso por meio
de coleta e analise de dados oriundos de fontes diversas, incluindo
documentos publicos, dados secundarios extraidos de sistemas oficiais,
entrevistas semiestruturadas com gestores publicos e aplicagdo de
guestionarios.

Esse procedimento esta alinhado ao principio da triangulacao
metodologica, que, conforme aponta Vergara (2009), constitui-se como
uma estratégia fundamental nas ciéncias sociais aplicadas, por permitir
a confrontacdao e a complementaridade entre diferentes métodos e
fontes de coleta, aumentando a consisténcia e a profundidade da
analise.

A triangulacao de dados permite verificar se ha convergéncia
entre as informacdes obtidas por diferentes meios, o que reforca a
robustez interpretativa dos resultados obtidos e contribui para a
compreensao mais ampla e critica do fendmeno investigado (TriviAos,
1987).

Essa escolha metodoldgica também contempla o principio da
saturacao tedrica, na medida em que os dados foram explorados até
gue padrdes analiticos e convergéncias pudessem ser identificados de
maneira confiavel.

Quanto a tipologia da pesquisa, essa se enguadra como
gualitativa, de carater exploratério e descritivo. A pesquisa qualitativa
permite interpretar e compreender fendmenos sociais complexos a
partir do ponto de vista dos sujeitos e do contexto no qual estao
inseridos, sendo particularmente adequada a analise de processos
organizacionais e institucionais (Richardson, 1989).

Cassell e Symon (1994) destacam que esse tipo de abordagem
valoriza a compreensao de significados e a énfase no processo, ao inveés
da quantificacao de resultados, possibilitando que o pesquisador atue
com flexibilidade diante da realidade estudada.
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A dimensao exploratdria da pesquisa manifesta-se na busca por
maior familiaridade com o objeto de estudo, ainda pouco sistematizado
na literatura nacional, e foi conduzida com o auxilio de revisao
bibliografica, analise documental e entrevistas com especialistas.

Ja o carater descritivo da investigacao é evidenciado pelo
levantamento das caracteristicas dos sistemas de controle interno nos
municipios analisados, especialmente no que diz respeito a aderéncia
aos principios do modelo COSO |, bem como pelo uso de técnicas
padronizadas de coleta, como questionario com questdes estruturadas
e semiestruturadas, aplicado a servidores responsaveis pelos controles
internos.

Assim, o desenho metodoldégico adotado nesta pesquisa
permitiu mapear a realidade institucional dos controles internos nos
municipios da regidao estudada, descrever seus niveis de maturidade
conforme os cinco componentes do COSO |, e analisar criticamente
suas fragilidades e potencialidades, a luz de referenciais tedricos
consolidados.

3.2 UNIDADE DE ANALISE

A unidade de analise desta pesquisa corresponde aos sistemas
de controle interno instituidos nos municipios que compdem a Regiao
Geografica Imediata de Imperatriz, no estado do Maranhao.

A investigagcao tem como objetivo central a identificacdao e a
avaliacao do nivel de maturidade desses sistemas, utilizando como
referencial analitico o modelo de estrutura de controles internos
proposto pelo framework COSO .

A analise baseou-se na observacao de cinco componentes
fundamentais da estrutura de controle: ambiente de controle, avaliacao
de riscos, atividades de controle, informacdao e comunicacao, e
atividades de monitoramento (COSO, 2013).

A escolha dessa unidade de analise justifica-se pela relevancia
institucional que os sistemas de controle interno assumem no contexto
da administracao publica municipal, especialmente em regides com
assimetrias estruturais e desafios no campo da governanca.

Para tanto, foram selecionados como respondentes o0s
servidores que ocupam as funcdes de controlador geral e controlador




adjunto dos referidos municipios. Além das respostas diretas por meio
de instrumentos estruturados, foram coletados e analisados
documentos disponiveis em meios eletrénicos institucionais, com
destaque para os portais da transparéncia e sites oficiais das prefeituras,
os quais forneceram dados complementares acerca da constituicao
legal, organizacao interna e operacionalizacao dos érgaos de controle.

Essa estratégia permitiu a construcao de uma base empirica
robusta e coerente com o objetivo proposto, possibilitando o
aprofundamento da analise e a validacao cruzada das informacdes
obtidas, em consonancia com os principios metodoldgicos do estudo
de caso.

3.3 FONTES DE DADOS

A presente pesquisa utilizou multiplas fontes de dados para
assegurar a triangulagcao metodoldgica, conforme recomendado por
Yin (2015), o que contribui para o aumento da validade interna da
investigacao e da confiabilidade dos achados.

As fontes selecionadas permitiram a coleta de evidéncias
distintas e complementares, possibilitando uma visdao integrada e
aprofundada do objeto de estudo. Foram utilizadas, especificamente:

a) aplicacao de questiondrios;
b) realizacao de entrevistas;
c) analise documental em meios digitais.

3.3.1 APLICAGCAO DOS QUESTIONARIOS

A primeira etapa da coleta de dados consistiu na aplicacao de
guestionarios estruturados, direcionados aos controladores gerais e, na
auséncia destes, aos controladores adjuntos dos municipios
pertencentes a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz.

O questionario foi elaborado com base na ficha avaliativa de
controles internos publicada pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
constante da Portaria TCU n° 277/2010, item 7.1 (Brasil, 2010),
devidamente adaptada aos componentes do modelo COSO | (vide
APENDICE A).
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O instrumento aplicado é composto por 30 questoes,
organizadas em cinco blocos correspondentes aos componentes do
COSO [I: ambiente de controle (9 questdes), avaliacao de riscos (9
questdes), atividades de controle (4 questdes), informacao e
comunicacao (5 questdes), e atividades de monitoramento (3 questoes).

O questionario foi disponibilizado por meio da plataforma
Google Forms e enviado aos municipios por meio dos enderecos
eletronicos oficiais das prefeituras, obtidos nos respectivos portais
institucionais. Em alguns casos, os proprios controladores indicaram e-
mails pessoais para facilitar a comunicacao e garantir o recebimento do
formulario.

A partir das respostas coletadas, foram realizadas analises
estatisticas descritivas e iniciada a segunda etapa da pesquisa, com a
finalidade de aprofundar os achados e validar as informacdes por meio
de entrevistas e analises documentais.

3.3.2 ENTREVISTAS

Como segunda etapa, foram realizadas entrevistas
semiestruturadas com os controladores municipais, por meio da
plataforma Google Meet. As entrevistas seguiram um roteiro baseado
nas mesmas dimensodes exploradas no questionario, com o intuito de
verificar a consisténcia das respostas e captar a percepcao dos
respondentes sobre o funcionamento do sistema de controle interno
em seus respectivos municipios (vide APENDICE B).

O processo de entrevista foi precedido da apresentacao do
pesquisador e da explicacao quanto aos objetivos da pesquisa, além da
garantia de anonimato e confidencialidade dos dados fornecidos. Cada
entrevista teve duracao média de 30 a 40 minutos.

As informacdes obtidas nessa etapa foram fundamentais para a
triangulacao dos dados e para a analise critica das respostas, ampliando
a compreensao sobre a estrutura, os desafios e as particularidades da
atuacao do controle interno nos contextos investigados.

3.3.3 COLETA DE DOCUMENTOS E INFORMACOES

A terceira fonte de evidéncia consistiu na pesquisa documental
em fontes abertas, com énfase nos portais da transparéncia e nos sites
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institucionais das prefeituras dos 17 municipios estudados. A coleta
buscou reunir documentos normativos e informacdes organizacionais
referentes a criacao, estruturacao e atuacao dos sistemas de controle
interno.

Foram objeto da coleta: histdrico de criacao do érgao de controle
interno; leis, decretos e portarias de sua institucionalizacao;
organogramas municipais evidenciando a posicao do controle interno
na estrutura organizacional; descricdes de competéncias e atribuicoes;
e informacdes sobre mecanismos de interagao com o controle externo
e o controle social (e-SIC, ouvidoria, etc.). Esses dados estao
sistematizados na planilha apresentada no APENDICE C.

A integracao entre os dados obtidos nas entrevistas, nos
questionarios e na analise documental permitiu uma triangulacao
eficaz, conforme indicado por Yin (2015), assegurando maior rigor
metodologico ao estudo e aprofundando a compreensao sobre o
estagio de maturidade dos sistemas de controle interno nos municipios
da RGlII.

3.3.4 DELIMITACAO DO ESTUDO E POPULACAO

A presente investigacao delimitou-se aos 17 municipios que
integram a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, localizada no
estado do Maranhao. Essa delimitacao territorial permitiu a analise
regionalizada da maturidade dos sistemas de controle interno
municipal, respeitando as particularidades institucionais,
administrativas e socioecondmicas de cada ente federado.

Os municipios que compdem a referida regidao sao: Amarante do
Maranhao, Buritirana, Campestre do Maranhao, Cidelandia,
Davinoépolis, Estreito, Governador Edison Lobao, Imperatriz, Jodo Lisboa,
Lajeado Novo, Montes Altos, Porto Franco, Ribamar Fiquene, Sao Joao
do Paraiso, Sdo Pedro da Agua Branca, Senador La Rocque e Vila Nova
dos Martirios.

Com base na tipologia demografica adotada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica, os municipios foram classificados
por porte populacional, o que contribuiu para uma melhor
contextualizacao dos resultados. Apenas o municipio de Imperatriz
enquadra-se como de grande porte, com populacao superior a 100.000
habitantes (273.110 habitantes) (IBGE, 2022).
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Os municipios de pequeno porte | — aqueles com até 20.000
habitantes — compreendem: Buritirana, Campestre do Maranhao,
Cidelandia, Davinopolis, Governador Edison Lobao, Lajeado Novo,
Montes Altos, Ribamar Fiquene, Sao Joao do Paraiso, Sao Pedro da
Agua Branca, Senador La Rocque e Vila Nova dos Martirios. J& os
municipios classificados como pequeno porte Il —com populagcao entre
20.001 e 50.000 habitantes — sao: Amarante do Maranhao, Estreito, Jodao
Lisboa e Porto Franco.

A populagao-alvo da pesquisa corresponde aos servidores
publicos responsaveis pela conducao e operacionalizacao do controle
interno  municipal. Foram considerados, especificamente, o0s
controladores gerais ou, quando aplicavel, os controladores adjuntos,
desde que exercessem funcdes de gestao no ambito do sistema de
controle interno de cada prefeitura. Ao todo, 17 individuos compuseram
O universo pesquisado, sendo um representante por municipio.

3.3.5 PROCEDIMENTO DAS ANALISES

A avaliagao dos sistemas de controle interno foi realizada em
nivel de entidade, tendo como unidade de analise consolidada a
estrutura administrativa da prefeitura municipal, compreendendo
todos os 6rgaos e unidades funcionais integrantes do Poder Executivo
local. Essa decisao metodolodgica justifica-se pelas caracteristicas
organizacionais tipicas dos municipios de pequeno porte, cuja
estrutura funcional tende a ser reduzida e centralizada.

Assim, a coleta de dados e a aplicacao dos instrumentos
metodologicos (questionarios e entrevistas) foram direcionadas aos
responsaveis pelo primeiro nivel da gestdo, incluindo prefeitos,
secretarios municipais, procuradores, assessores, chefes de gabinete e,
prioritariamente, os controladores internos.

Os procedimentos de coleta de dados foram conduzidos com o
envio prévio de orientacdes detalhadas aos respondentes, realizadas
por meio de correio eletrénico institucional e complementadas por
contatos via aplicativo de mensagens instantaneas (WhatsApp), com o
objetivo de esclarecer os propodsitos da pesquisa, sua relevancia para o
aprimoramento da gestao publica, bem como reforcar que se tratava
de uma solicitacao legitima de acesso a informacao, nos termos da Lei
de Acesso a Informacao (Brasil, 2011).
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Para a coleta sistematizada dos dados, utilizou-se o questionario
baseado na ficha avaliativa de controles internos da Portaria TCU n°
277/2010 (Brasil, 2010), disponivel no APENDICE A. O instrumento foi
disponibilizado na plataforma Google Forms e aplicado junto aos 17
municipios da Regidao Geografica Imediata de Imperatriz.

As perguntas foram estruturadas em formato fechado, com
alternativas de resposta padronizadas em uma escala ordinal de cinco
pontos, conforme orientacao da referida norma do TCU, variando de:

1. Totalmente invalida;
2. Parcialmente invalida;
3. Neutra;

4. Parcialmente valida;
5. Totalmente valida.

Cada controlador foi instruido a selecionar apenas uma das
opcdes por item avaliado. A escala foi concebida para subsidiar a analise
do grau de conformidade dos componentes do controle interno em
relagcao as boas praticas preconizadas pelo modelo COSO |, permitindo,
ao final, a mensuracao do nivel de maturidade institucional de cada
ente.

A partir da tabulagcao das respostas, foi possivel consolidar os
dados em uma matriz analitica, permitindo a comparacao entre os
municipios e a identificacao de padrodes, lacunas e oportunidades de
aprimoramento nos sistemas de controle interno municipais.

Quadro 2 - Escala de Valores da Avaliacdo dos controles internos

Pontuacao Maturidade do

o . Descricao da Situacao Encontrada
Atribuida Controle Interno ¢ ¢

Significa que o conteudo da afirmativa é
Totalmente . .
1 o integralmente ndo observado no contexto da
invalida .
prefeitura.

. Significa que o conteudo da afirmativa é
Parcialmente .
2 invalida parcialmente observado no contexto da
prefeitura, porém, em sua minoria.

Significa que nao ha como avaliar se o conteudo
3 Neutra da afirmativa é ou ndo observado no contexto da
prefeitura.




. Significa que o conteddo da afirmativa &
Parcialmente .
4 parcialmente observado no contexto da

valida . . L
prefeitura, porém, em sua maioria.
Significa que o conteudo da afirmativa é
5 Totalmente valida integralmente observado no contexto da

prefeitura.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir de (Brasil, 2010).

Os instrumentos de avaliagao utilizados ao longo da pesquisa
forneceram as evidéncias empiricas necessarias para subsidiar o
julgamento técnico dos sistemas de controle interno analisados. A
aplicacdo de uma escala de pontuacao previamente definida
contribuiu para conferir maior objetividade ao tratamento dos dados e
para a interpretacao dos resultados, permitindo, assim, a mensuragao
do nivel de maturidade institucional desses sistemas.

A referida escala foi adotada conforme o modelo estabelecido
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos termos da Portaria n°
277/2010, item 7.1 (Brasil, 2010), sendo considerada adequada para aferir
o0 grau de conformidade dos controles internos com os principios e
diretrizes do framework COSO |.

Essa metodologia possibilita a consolidagcao dos resultados em
um indice avaliativo, que reflete o estagio de desenvolvimento do
sistema de controle interno em cada municipio.

Cabe ressaltar que os percentuais obtidos a partir das respostas
ao questionario foram utilizados para o calculo do indice consolidado
de maturidade institucional dos 17 municipios da Regiao Geografica
Imediata de Imperatriz.

Essa consolidacdao metodoldgica permitira, no Capitulo 4 —
Andlise dos Resultados, a apresentacao de um diagnostico abrangente,
classificando os municipios conforme os niveis de maturidade
adotados pelo TCU (2014) e discutidos no item 2.4.3 desta dissertacao.
O quadro de classificacao sera exposto para facilitar a analise
comparativa e a identificacao de boas praticas ou fragilidades
estruturais nos 6rgaos de controle interno municipais.




Quadro 3 - Interpretacao do resultado do nivel de maturidade

Pontuacao

.. i Interpretacao Descricao
média obtida P ¢ ¢

Controles internos sao acidentais, ad hoc, fruto
do esforgo individual; baixo nivel de formalizagao;
00% a 20% Inicial documentacao sobre controles internos nao
disponivel; auséncia de comunicag¢ao sobre

controles internos.

Controles internos tratados em sua maioria
informalmente; ainda ndo ha treinamento
especifico e comunicagcao sobre controles

internos.

20,1a 40% Basico

Controles internos repetitivos, ha principios e
40,12 70% Intermediario padrdes documentados, e treinamento basico
sobre controles internos, mas ndo sdo avaliados.

Controles internos obedecem aos principios
estabelecidos; sdo supervisionados e

70,1 a 90% Aprimorado . .
regularmente aprimorados, mas Ndo sao
gerenciados.
Controles internos otimizados; principios e
rocessos de controles internos estdo integrados
90,1 a 100% Avancgado P 9

a0s processos de gestao da organizagao, sao
avaliados e gerenciados.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de Brasil (2014) e Harmon (2004).

Dessa forma, as informacdes obtidas por meio da aplicacao do
questionario, da realizacao de entrevistas e da analise de documentos
institucionais disponibilizados nos portais eletronicos das prefeituras
constituiram a base empirica para o desenvolvimento desta pesquisa.

Esses dados serviram como fundamento para a avaliagcao
comparativa entre os resultados observados nos sistemas de controle
interno dos municipios e os parametros estabelecidos pela escala de
nivel de maturidade adotada neste estudo.

O calculo utilizado para mensurar o nivel de maturidade dos
controles internos seguiu a metodologia proposta pelo Tribunal de
Contas da Unido, conforme previsto no Acorddo n°® 568/2014 — Plenario
(Brasil, 2014). Essa sistematica baseia-se na apuracao percentual da
pontuacdao obtida a partir do questionario de avaliacao aplicado




(APENDICE A), adaptado a estrutura do COSO |. O procedimento é
realizado da seguinte forma:

Cada questao do questionario possui uma pontuacao maxima
de 5 pontos;

O total de questdes é de 30, perfazendo um total possivel de 150
pontos (30 x 5 =150);

A pontuacao efetivamente obtida por cada municipio (X) €
dividida pelo total maximo de pontos possiveis (150);

O resultado € multiplicado por 100 para obtencao do indice
percentual de maturidade:

Nivel de Maturidade (%) = (Pontuacao Obtida + 150) x 100

Esse indice percentual sera utilizado para classificar os
municipios nos niveis de maturidade conforme a escala definida pelo
TCU, a qual serd apresentada graficamente no Capitulo 4 — Analise dos
Resultados, juntamente com o diagnostico consolidado dos 6rgaos de
controle interno pesquisados.

A aplicacao dessa metodologia visa assegurar consisténcia
analitica na avaliacdo comparativa entre os entes municipais,
permitindo identificar tanto avancos quanto fragilidades institucionais
Nos mecanismos de controle.

3.3.6 ANALISE DOS RESULTADOS

A presente pesquisa teve como objetivo avaliar o nivel de
maturidade dos sistemas de controle interno dos municipios que
compdéem a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, com base no
framework COSO |, sendo esta a etapa em que se apresentam os
resultados obtidos por meio da tabulagdao dos dados extraidos dos
guestionarios aplicados, os quais foram posteriormente triangulados
com as informag¢des colhidas nas entrevistas realizadas com os
controladores e com os documentos institucionais coletados por meio
dos portais oficiais das prefeituras municipais.

Dentre os dezessete municipios contemplados no escopo da
pesquisa, obteve-se retorno de onze controladores gerais, que
responderam ao questionario de avaliacao de controles internos,
representando, portanto, a amostra efetiva deste estudo de caso.
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Segundo Miranda, o questionario constitui a ferramenta mais
recorrente em pesquisas dessa natureza, embora nao seja
necessariamente a mais adequada, servindo, contudo, como
instrumento para a obtencao de informacgdes primarias diretamente
junto aos sujeitos da pesquisa (Gil, 2008), razao pela qual sua utilizacao,
aliada a outras fontes, torna-se metodologicamente valida quando
inserida em estratégia de triangulacao.

Dessa maneira, 0s onze municipios respondentes configuram o
universo amostral efetivamente analisado, o que representa cerca de
65% da populacgao inicialmente visada no desenho da pesquisa, indice
considerado expressivo quando comparado com os padrdes medios de
retorno em estudos com aplicagao de questionarios.

A literatura especializada aponta, conforme referem Vergara
(2009) e Marconi e Lakatos (2010), que a taxa de devolucao de
questionarios aplicados em campo gira entre 30% e 50%, o que reforca
a robustez da amostra obtida e a legitimidade da analise dos resultados
gue se seguira nos topicos posteriores.







AVALIACAO DO NIVEL DE
MATURIDADE DOS CONTROLES
INTERNOS DA REGIAO
GEOGRAFICA IMEDIATA DE
IMPERATRIZ

A avaliagao dos sistemas de controle interno dos municipios
pertencentes a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz possibilita
identificar, de forma abrangente, o estagio de desenvolvimento
institucional desses 6rgaos no ambito municipal.

A anadlise empreendida nesta pesquisa busca aferir se os
referidos sistemas ja alcancaram um nivel de maturidade capaz de
garantir o cumprimento efetivo de sua funcao no controle da gestao
publica, a partir da observancia dos principios que norteiam as boas
praticas administrativas e da conformidade com os componentes da
estrutura de controle interno proposta pelo framework COSO |.

Esse diagndstico geral visa, portanto, dimensionar o grau de
consolidagao das unidades de controle interno como mecanismos de
prevencao, deteccao e correcao de falhas, com vistas a promocgao da
eficiéncia, da legalidade, da economicidade e da transparéncia na
gestao municipal.

Para tanto, foi considerada a maturidade dos sistemas em
termos de estrutura organizacional, normatizacao, integracao com os
demais setores da administracao, fluxo de informacdes, capacidade de
monitoramento e atuacao sobre os riscos institucionais.

Na sequéncia, apresenta-se um panorama geral dos resultados
obtidos quanto ao nivel de maturidade dos controles internos nos
municipios pesquisados, seguido de uma analise segmentada por
componente da estrutura do COSO |.

Essa abordagem permitird destacar tanto as fragilidades
recorrentes identificadas nos diferentes municipios quanto as boas
praticas eventualmente consolidadas, possibilitando uma avaliagao
critica e fundamentada do estagio atual dos controles internos na
regiao.
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Tabela 3 - Resultado geral dos municipios sobre a avaliagdo dos controles

Nivel de Maturidade

Avancado - 90,1 a 100%

Municipios da Regido Geografica

Imediata de Imperatriz

1 municipio

Aprimorado - 70,1 a 90%

7 municipios

Intermediario - 40,1 a 70%

2 municipios

Basico - 20,1 a 40% 1 municipio
Inicial - 00% a 20% O municipio
Total Geral 11 municipios

Fonte: Dados da pesquisa.

A Tabela 3 apresenta o panorama consolidado dos resultados
obtidos na avaliagcao dos sistemas de controle interno dos 11 municipios
da Regiao Geografica Imediata de Imperatriz que participaram da
pesquisa.

Dentre esses, apenas um municipio obteve pontuagao superior
a 90,1% do total possivel de 150 pontos, sendo classificado no nivel
avancado de maturidade.

Essa classificacao indica a existéncia de principios e processos de
controle interno plenamente integrados, devidamente avaliados e
gerenciados de forma sistematica, conforme os parametros do modelo
adotado.

Sete municipios situaram-se no intervalo entre 70,1% e 90%,
sendo enquadrados no nivel aprimorado, o que demonstra
conformidade com os principios fundamentais de controle interno,
acompanhados de processos supervisionados e regularmente
atualizados, embora ainda nao plenamente gerenciados.

Na sequéncia, dois municipios alcancaram pontuacdes entre
40,1% e 70%, sendo classificados no nivel intermediario de maturidade.
Nessa faixa, verifica-se a ado¢ao de praticas repetitivas, com a existéncia
de padroes documentados e oferta de treinamentos basicos, porém
sem avaliagcdes sistematicas quanto a efetividade dos controles
implementados.




Por fim, um unico municipio obteve pontuacao entre 20,1% e
40%, sendo classificado no nivel basico. Essa classificacao caracteriza
sistemas de controle interno ainda incipientes, marcados por
informalidade, auséncia de comunicacao estruturada e caréncia de
capacitagcdes especificas para o0s agentes responsaveis. Importa
destacar que nenhum dos municipios avaliados foi enquadrado no
nivel inicial (pontuacao entre 0% e 20%), o que revela um minimo de
estruturacao presente em todas as unidades participantes.

Complementando a analise, a Figura 5 apresenta a média geral
de pontuacao dos 11 municipios avaliados, indicando o correspondente
nivel de maturidade apurado a partir dessa méedia. Adicionalmente, a
figura evidencia os melhores e piores desempenhos entre os cinco
componentes do COSO 2013, conforme os dados obtidos na aplicacao
do questionario avaliativo.

Figura 5 - Resultado geral da avaliagcdo dos controles internos e a melhor e pior
avaliagao por componente do COSO 2013

Média Geral de
m Avaliagdo Nivel de Maturidade

COMPONENTE DO COSO MEDIA DE AVALIAGAO

Avaliagdo de Riscos » 19,5% ’l
Atividades de Monitoramento » 57,5% .‘

Fonte: Dados da pesquisa.

Na Figura 5 € apresentada a média geral obtida pelos municipios
avaliados, bem como o nivel de maturidade correspondente segundo a
escala adotada pelo Tribunal de Contas da Uniao.
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A analise dos componentes da estrutura do COSO revelou que o
eixo com pior desempenho entre os 11 municipios pesquisados foi a
avaliacao de riscos, cuja média geral foi de apenas 19,5%, indicando
fragilidade na identificacao, mensuragao e tratamento dos riscos que
impactam as operacdes e os objetivos institucionais.

Por outro lado, o componente com melhor desempenho foi a
atividade de monitoramento, que alcancou uma média geral de 57,5%,
evidenciando que, embora com limitagdes, os municipios vém
adotando praticas de acompanhamento e verificacao da efetividade
dos controles implementados.

A afericdo do nivel de maturidade dos sistemas de controle
interno representa um importante parametro para compreender a
capacidade institucional das prefeituras no exercicio de suas funcdes
de governanca e accountability.

Cada um dos componentes do COSO, a saber, ambiente de
controle, avaliacao de riscos, atividades de controle, informacao e
comunicacao, € monitoramento, deve funcionar de forma integrada e
harmonica para garantir um sistema de controle interno eficaz e
aderente as exigéncias legais e as boas praticas de gestao publica.

A consolidacao desses componentes € condi¢cao essencial para a
melhoria do desempenho organizacional e para o fortalecimento da
administracao publica local, contribuindo para a promoc¢ao do
interesse publico e o alcance do bem comum.

No topico a seguir, serdao apresentados os resultados
individualizados dos cinco componentes da estrutura COSO |, os quais
serao ilustrados por graficos elaborados a partir dos dados extraidos dos
guestionarios aplicados aos responsaveis pelos 6rgaos de controle
interno dos municipios da regidao pesquisada.

Essas representacdes graficas buscam evidenciar, de forma
comparativa e analitica, o estagio de desenvolvimento de cada
componente nos diferentes municipios, contribuindo para a
identificacao de boas praticas e de pontos criticos que demandam
intervencdes de melhoria.




4.1 AMBIENTE DE CONTROLE

Grafico 1- Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

A alta administracdo da prefeitura reconhece o controle
interno como essencial a conquista dos objetivos da unidade e
dao suporte adequado ao seu funcionamento?

60 54,5%

50
40 36,4%
30

20

9,1%
10

0,0% 0,0%

m Totalmente valido m Parcialmente valido m Neutro Parcialmente invalido m Totalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa.

Os dados obtidos por meio do questionario demonstram que,
entre os 11 municipios que responderam a pesquisa, apenas 36,4% dos
orgaos de controle interno sao plenamente reconhecidos pela alta
administracdo como instancias essenciais para a gestao publica
municipal, recebendo, portanto, suporte institucional adequado para o
desenvolvimento de suas atividades.

Por outro lado, verificou-se que em 9,1% dos casos os controles
internos sao pouco reconhecidos e nao contam com o respaldo
necessario para seu funcionamento eficaz, o que pode comprometer
significativamente a capacidade de prevencao de irregularidades e o
fortalecimento da governanca.

Esses dados estao representados no Grafico 1, que ilustra a
percepcao institucional acerca da importancia e do suporte conferido
aos sistemas de controle interno nos municipios da Regiao Geografica
Imediata de Imperatriz.




Grafico 2 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

Os mecanismos gerais de controle instituidos pela Unidade
Jurisdicionada sado percebidos por todos os servidores e
funcionarios em diversos niveis da estrutura da unidade?

50
45
40
35

45,5%

30 27,3%
25
20 18,2%
15
0 9,1%

5

0,0%
0
W Totalmente valido  ® Parcialmente valido m Neutro Parcialmente invalido mTotalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa.

No que se refere ao conhecimento sobre os mecanismos de
controle implementados pelos o6rgaos de controle interno das
prefeituras, com vistas a assegurar a eficacia e a eficiéncia da gestao
publica, observou-se que apenas 18,2% dos respondentes declararam
pleno conhecimento desses instrumentos.

Em contrapartida, 27,3% afirmaram ter pouco ou nenhum
conhecimento acerca dos mecanismos efetivamente aplicados pelos
controles internos dos municipios analisados.

Essa realidade revela fragilidades no dominio técnico-
operacional dos responsaveis pelo controle e pode comprometer a
efetividade das acdes fiscalizatorias. Os dados correspondentes a essa
dimensdo estao representados no Grafico 2.




Grafico 3 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

A comunicacao entre gestor e servidores dentro da prefeitura
€ adequado e eficiente?

60
54,5%

50 45,5%

40
30
20

10

0 0,0% 0,0% 0,0%

W Totalmente valido  ® Parcialmente valido m Neutro Parcialmente invalido mTotalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa

O Grafico 3, apresentado anteriormente, evidencia que em 54,5%
dos municipios pesquisados ha uma comunicagdao considerada
eficiente entre gestores e servidores, assegurando O acesso as
informacdes indispensaveis ao adequado desempenho das atividades
institucionais.

Por outro lado, 45,5% dos respondentes indicaram que, embora
exista comunicacao entre as instancias gestoras e os servidores, esse
processo ocorre de forma apenas parcial na maior parte dos casos.

Tais resultados apontam para a necessidade de
aperfeicoamento nos fluxos comunicacionais internos. O framework
COSO destaca que a comunicacao eficaz, em todos os niveis
organizacionais, € um componente essencial para o adequado
funcionamento do sistema de controle interno e para o cumprimento
dos objetivos da entidade publica.




Grafico 4 — Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle
Existe codigo formalizado de ética ou de conduta?

50
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Fonte: Dados da pesquisa.

O questionario de avaliacao indica que, entre os 11 municipios
pesquisados, 27,3% nao possuem codigo de ética ou de conduta para
orientar seus servidores, enquanto apenas 18,2% afirmaram possuir tal
instrumento formalizado, contrariando as diretrizes preconizadas pelo
framework COSO (2013).

A auséncia de codigos formais compromete a clareza sobre os
padroes de comportamento esperados, tanto por parte dos servidores
guanto dos colaboradores eventuais, gerando lacunas relevantes nos
mecanismos de integridade e responsabilizacao institucional.

O resultado apresentado na Figura 8 revela uma fragilidade
significativa nos controles internos, na medida em que a inexisténcia
de um cddigo de ética formalizado impede nao apenas a definicao clara
de padrbes de conduta, mas também a existéncia de instancias
especificas para apuragao de desvios, como comissdes de ética.

Essa precariedade compromete a capacidade da administracao
publica de prevenir comportamentos inadequados e de reagir
tempestivamente a desvios de conduta.

A inexisténcia de normas éticas institucionais pode acarretar
sérias consequéncias juridicas e administrativas, especialmente
guando ha prejuizos causados a terceiros. Considerando que a
responsabilidade do Estado é, como regra, objetiva, a administragcao




municipal podera ser responsabilizada independentemente de culpa
ou dolo do agente publico.

Conclui-se, portanto, que a auséncia de instrumentos formais de
conduta institucional compromete a avaliacdo da integridade
organizacional e enfraquece os fundamentos éticos da gestao publica.

Além disso, cria um ambiente propicio a ocorréncia de praticas
como conluio, fraudes, desvios de recursos e corrupg¢ao, o que torna
urgente a implementacao de mecanismos formais de integridade no
ambito dos municipios analisados (Grafico 4).

Grafico 5 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

Os procedimentos e as instrucdes operacionais sao
padronizados e estdo postos em documentos formais?

60
54,5%

50

40 36,4%
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10 9,1%

0,0% 0,0% -
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W Totalmente valido  ® Parcialmente valido m Neutro Parcialmente invalido mTotalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa.

Quanto a padronizacao dos procedimentos e a existéncia de
instrucdes operacionais, o relatdrio apontou um grau consideravel de
formalizacao nas praticas dos orgaos de controle interno dos
municipios analisados. Conforme os dados coletados, 36,4% dos
respondentes informaram cumprir integralmente esse requisito, ou
seja, possuem processos formalizados e seguidos de forma sistematica.

Além disso, 54,5% afirmaram cumprir parcialmente ou estar em
processo de aprimoramento desses procedimentos, demonstrando
esforcos em direcao a consolidacao de rotinas organizacionais
consistentes (Grafico 5).




Esse resultado é indicativo de que a maioria das prefeituras
pesquisadas ja reconhece a importancia da formalizacdao de rotinas
operacionais como instrumento essencial para garantir uniformidade,
continuidade e rastreabilidade nas acdes administrativas. Ainda que
nem todos os municipios tenham atingido a plena maturidade nesse
aspecto, a tendéncia de melhoria e desenvolvimento continuo pode ser
considerada um fator positivo no contexto da avaliagao da estrutura de
controle interno.

Grafico 6 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

Ha mecanismos que garantem ou incentivam a participacao
de funcionarios e servidores dos diversos niveis da estrutura
da prefeitura na elaboragcdo dos procedimentos, das
instrucdes operacionais ou cédigo de ética ou conduta?

50 45,5%
40
30 27,3%
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10 9,1% 9,1% 9,1%
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m Totalmente vdlido  m Parcialmente vélido m Neutro Parcialmente invdlido mTotalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa.

No que se refere a participacao dos servidores na elaboracao de
documentos fundamentais como procedimentos, instrucdes
operacionais e codigos de ética ou de conduta, os dados evidenciam
um cenario de baixa participacao efetiva.

Conforme indicado pelo grafico 27,3% dos respondentes
mantiveram-se neutros quanto a essa questdao, 0 que sugere uma
auséncia de envolvimento perceptivel ou desconhecimento sobre o
processo de elaboracao desses instrumentos normativos.

Além disso, 9,1% apontaram que essa participacao ocorre apenas
parcialmente e de forma minoritaria, enquanto outros 9,1% afirmaram
que os servidores nao participam da construcao desses documentos.

Esse resultado revela uma fragilidade na cultura organizacional
voltada para a construgao coletiva das normas internas, o que pode




comprometer o engajamento dos servidores e a efetividade dos
instrumentos produzidos. A auséncia de participacao pode resultar em
documentos distanciados da realidade operacional, reduzindo seu
impacto pratico e dificultando a aderéncia por parte da equipe.

A metodologia do COSO destaca a importancia do
comprometimento institucional com os principios éticos e o
envolvimento dos agentes publicos nos processos de controle,
reforcando a necessidade de avanc¢os nessa dimensao.

Grafico 7 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

As delegacdes de autoridade e competéncia sao
acompanhadas de defini¢des claras das responsabilidades?
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Fonte: Dados da pesquisa.

De acordo com os principios do COSO |, a delegacao de funcdes
constitui um elemento essencial do componente "Ambiente de
Controle", sendo fundamental para assegurar que a autoridade e as
responsabilidades estejam adequadamente distribuidas,
compreendidas e alinhadas aos objetivos organizacionais.

A clareza na definicdo dessas func¢des contribui para a
responsabilizacao dos agentes publicos e fortalece os mecanismos de
controle interno. Na pesquisa realizada, o questionario indicou que
aproximadamente 90,1% dos respondentes consideram que as
delegacdes de responsabilidades nos seus respectivos municipios sao
claras.

Desse total, 45,5% afirmaram que essa delegacao é plenamente
observada, enquanto outros 45,5% indicaram que ela € parcialmente




observada, sendo predominante em suas administragcdes. Apenas uma
minoria ndao reconheceu a existéncia de um processo formalizado de
delegacao (Grafico 07).

Esse resultado evidencia um cenario relativamente positivo,
apontando para uma estrutura organizacional que, em sua maioria,
adota praticas compativeis com os parametros recomendados pelo
COSO I

Contudo, a existéncia de respostas que indicam observancia
apenas parcial revela a necessidade de aperfeicoamento no processo
de formalizacao, comunicacao e fiscalizacao das delegacdes, de modo
a garantir que as responsabilidades estejam plenamente
compreendidas e executadas de forma eficaz.

Grafico 8 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

Existe segregacdo adequada de funcdes nos processos e
atividades da competéncia da prefeitura?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A segregacao de funcgdes configura-se como um dos pilares do
controle interno eficaz na gestao publica, sendo essencial para prevenir
erros, fraudes e praticas indevidas. Ao evitar a concentracao de
diferentes responsabilidades em um Unico agente publico, promove-se
a transparéncia, a responsabilizacao e a integridade dos processos
administrativos.

Essa pratica, além de ser um principio consagrado da
Administracao Publica, encontra respaldo normativo expresso na Lei n®
14.133/2021, a nova Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos,




especialmente nos artigos 5° caput, e 7° §1°, que reforcam a
necessidade de mecanismos de controle capazes de garantir a
segregacao de func¢des (Brasil, 2021).

Os resultados da pesquisa demonstram um cenario
majoritariamente favoravel ao cumprimento desse principio. De acordo
com os dados obtidos por meio do questionario aplicado aos
controladores internos dos municipios da Regiao Geografica Imediata
de Imperatriz, 54,5% dos respondentes afirmaram que a segregacao de
funcdes é plenamente observada em suas administracdes.

Outros 27,3% informaram que essa pratica é parcialmente
implementada, sendo predominante na maior parte das atividades
administrativas. Apenas uma parcela minoritaria nao apontou
cumprimento satisfatorio (Grafico 08).

Esses resultados sugerem que, embora a maioria dos municipios
demonstre conformidade com a exigéncia legal e os principios da boa
governanga, ainda existem desafios na uniformizacdgo e no
fortalecimento dessa pratica.

A consolidacdao da segregacao de funcbes como regra na
administracao municipal requer investimentos em capacitacao, revisao
de fluxos internos e formalizacdao de procedimentos que assegurem
sua aplicagao continua e monitorada.

Grafico 9 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Ambiente de
Controle

Os controles internos adotados contribuem para a consecucao
dos resultados planejados pela prefeitura?
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Fonte: Dados da pesquisa.




A atuacao do controle interno no apoio a gestao € essencial para
o0 alcance das metas institucionais e a boa conduc¢ao das politicas
publicas municipais. O controle interno, quando estruturado de forma
eficiente, permite a alta administracao tomar decisdes baseadas em
evidéncias, acompanhar com mais precisao a execu¢ao dos programas
e projetos, e agir preventivamente diante de riscos e possiveis
irregularidades.

Os dados levantados por esta pesquisa indicam um cenario de
relativa maturidade entre os municipios da Regiao Geografica Imediata
de Imperatriz quanto a inser¢ao do controle interno como ferramenta
estratégica na administragao.

Conforme evidenciado no grafico 09, 455% dos municipios
inforrmmaram que o controle interno contribui parcialmente, de forma
predominante, para a obtencao dos resultados planejados, enquanto
36,4% relataram que a atuacao desse sistema se da de maneira integral,
colaborando diretamente para o atingimento das metas estabelecidas.

Esses resultados refletem um avancgo relevante na compreensao
do papel do controle interno como agente facilitador da eficiéncia da
gestao publica. No entanto, o dado também revela que ainda ha espaco
para aperfeicoamento, sobretudo no que se refere a ampliacao da
participacao ativa do controle interno em todas as etapas do
planejamento, execucao e monitoramento das acdes governamentais.

Uma atuacao mais robusta desse orgao pode representar
ganhos significativos em termos de eficacia, economicidade e
transparéncia na administracao publica municipal.

4.2 AVALIACAO DE RISCOS




Grafico 10 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliagcdo de
Risco

Os objetivos e metas da prefeitura estao formalizados?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A pesquisa evidenciou, com base nas respostas obtidas por meio
do questionario, que os objetivos e metas das prefeituras da Regiao
Geografica Imediata de Imperatriz encontram-se, em sua maioria,
formalizados, ainda que de forma desigual entre os municipios.

O grau de formalizacao desses elementos estratégicos € um
indicador importante do nivel de maturidade dos controles internos,
uma vez que a definicao clara e documentada de metas e objetivos é
condicao essencial para o planejamento, a execugcao e O
monitoramento das politicas publicas.

Conforme demonstrado no grafico 10, 45,5% dos respondentes
afirmaram que a formalizagao ocorre parcialmente, sendo observada
em sua maioria, 0 que sugere a existéncia de iniciativas voltadas a
estruturacao do planejamento estratégico, embora com lacunas ou
fragilidades em sua sistematizacao.

Por outro lado, 27,3% dos municipios informmaram que os
objetivos e metas estao integralmente formalizados, o que indica um
nivel mais avancado de organizacdao e alinhamento entre os
instrumentos de planejamento e a atuacao administrativa.

Esses resultados apontam para a necessidade de fortalecer os
mecanismos de formalizacao das metas e objetivos nas administracdes
municipais, de modo a garantir que as acdes governamentais estejam




fundamentadas em parametros definidos, mensuraveis e orientados ao
interesse publico.

A integracao entre o planejamento e o sistema de controle
interno é fundamental para assegurar a efetividade das politicas
publicas e a responsabilizacao dos gestores pelos resultados obtidos.

Grafico 11 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacdo de
Risco

Ha clara identificacdo dos processos criticos para a
consecucao dos objetivos e metas da unidade?
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Fonte: Dados da pesquisa.

Os processos constituem a base para o funcionamento e o
alcance de objetivos estratégicos em qualquer organizacao. No
contexto da Administracao Publica, quando o gestor consegue
identificar com clareza quais sao os processos criticos e prioritarios, as
diretrizes de metas e objetivos tornam-se mais assertivas, 0 que, por sua
vez, contribui para o aumento da produtividade, a reducao de custos e
a utilizacao eficiente dos recursos disponiveis.

Conforme mostra o grafico 11, apenas 27,3% dos respondentes
responsaveis pelo controle interno afirmam que a identificacao dos
processos criticos e prioritarios € plenamente clara em sua instituicao.
Outros 27,3% reconhecem que essa identificacao ocorre, mas apenas
em parte, indicando que, embora haja algum esforco para mapear e
priorizar os processos fundamentais, ainda existem lacunas a serem
preenchidas para garantir uma visao completa e estruturada do fluxo
de trabalho.




Grafico 12 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacdo de
Risco

E pratica da prefeitura o diagnostico dos riscos (de origem
interna  ou externa) envolvidos nos seus processos
estratégicos, bem como a identificagcdo da probabilidade de
ocorréncia desses riscos € a consequente adogcao de medidas
para mitiga-los?
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Fonte: Dados da pesquisa.

De acordo com a metodologia do COSO, a identificacao de niveis
de riscos operacionais compreende a analise sistematica da
probabilidade de ocorréncia e do impacto potencial que determinados
eventos podem causar nas operacdes de uma organizagao.

Essa etapa € fundamental para o fortalecimento dos controles
internos e para a gestao eficaz dos riscos, permitindo a adocao de
medidas preventivas e corretivas que assegurem a continuidade das
atividades e o alcance dos objetivos institucionais.

Os dados obtidos por meio do grafico 12 revelam um cenario
preocupante no que se refere a implementacao desse processo nas
prefeituras da regidao pesquisada. A pesquisa aponta que 27,3% dos
respondentes indicaram que a pratica de definicao dos niveis de riscos
operacionais é integralmente nao observada em seus municipios,
sendo considerada totalmente invalida.

Esse dado evidencia uma lacuna significativa na gestao de riscos,
comprometendo a capacidade da administracao publica municipal de
antecipar e mitigar ameacas as suas operacdes. Além disso, outros
27,3% dos participantes mantiveram-se neutros quanto a existéncia ou
nao da pratica, o que demonstra auséncia de clareza ou de
sistematizacao sobre o tema no ambiente institucional.




Tal auséncia de posicionamento reforca a necessidade de
desenvolvimento de politicas e diretrizes mais consistentes para a
avaliagcao e gerenciamento dos riscos operacionais.

Grafico 13 — Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacédo de
Risco

E pratica da prefeitura a definicdo de niveis de riscos
operacionais, de informacdes e de conformidade que podem
ser assumidos pelos diversos niveis da gestdo?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A definicao clara dos riscos operacionais € etapa essencial no
processo de gestao estratégica da Administracao Publica, sendo
condicao indispensavel para que os objetivos institucionais sejam
alcancados de forma eficaz. A auséncia dessa definicdo compromete
Nao apenas o cumprimento das metas, mas também a continuidade e
a qualidade dos servicos publicos prestados a sociedade.

O grafico 13 evidencia um cenario de incerteza e fragilidade na
gestao de riscos dos municipios pesquisados. Observa-se que 36,4% dos
respondentes adotaram uma postura neutra quanto a definicdo de
riscos operacionais, o que pode indicar desconhecimento do tema,
auséncia de procedimentos formalizados ou desarticulacao entre as
instancias administrativas responsaveis.

Além disso, 182% dos municipios afirmaram que nao ha
qualquer definicao de niveis de risco, 0 que demonstra uma omissao
expressiva diante de uma diretriz fundamental do framework COSO.

A identificacao e definicdo dos riscos operacionais deve ser
compreendida como um processo continuo e sistematizado, que
envolva todas as areas da administracao municipal. Somente por meio




dessa abordagem integrada € possivel assegurar que os gestores
assumam as responsabilidades necessarias para prevenir, mitigar ou
reagir adequadamente a eventuais ameacas, reforcando a governanca
publica e promovendo uma atuacao orientada por resultados.

Grafico 14 — Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacédo de
Risco

A avaliacao de riscos € feita de forma continua, de modo a
identificar mudancas no perfil de risco da prefeitura
ocasionadas por transformacdes nos ambientes interno e

externo?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A avaliacdao de riscos, conforme preconizado pelo COSO,
constitui um processo continuo e integrado as rotinas operacionais das
organizacdes, sendo essencial para que os entes publicos possam
antecipar, responder e mitigar ameacas que possam comprometer a
consecucao de seus objetivos institucionais.

Essa pratica nao deve ser tratada como um procedimento
isolado, tampouco episédico, mas como parte do fluxo cotidiano de
atividades administrativas, de modo que esteja permanentemente
incorporada a cultura organizacional e ao sistema de controle interno.

No contexto da pesquisa realizada com o0s municipios que
integram a Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, os resultados
evidenciam uma fragilidade relevante no tocante a adocao desse
componente fundamental do framework COSO.

O grafico 14 revela que 36,4% dos respondentes adotaram uma
posicao neutra quanto a realizacao continua da avaliagao de riscos,
sinalizando auséncia de  procedimentos padronizados ou
desconhecimento da pratica. Além disso, 27,3% dos municipios




afirmaram expressamente nao realizar esse tipo de avaliacao, sendo o
processo integralmente inexistente em suas estruturas administrativas.

Apenas 182% dos controles internos municipais indicaram
realizar, de fato, avaliacdes de riscos, 0 que representa um percentual
significativamente reduzido, tendo em vista a importancia estratégica
dessa pratica para a boa governanca publica.

Esses dados indicam que a maioria dos municipios pesquisados
ainda nao incorporou de forma sistematica e institucionalizada a
avaliacdo de riscos como pratica de gestao, o que compromete a
capacidade de prevenir situacdes adversas, identificar vulnerabilidades
estruturais e promover a melhoria continua dos processos internos.

A auséncia ou descontinuidade na avaliagdo de riscos
compromete nao apenas o controle, mas também a eficiéncia
administrativa, a prestacao de contas e o alcance de resultados na
gestao publica municipal.

Grafico 15 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacdo de
Risco

Os riscos identificados sdo mensurados e classificados de
modo a serem tratados em uma escala de prioridades e a
gerar informacgdes uteis a tomada de decisao?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A identificacao, mensuracao e classificacao dos riscos constitui
um dos pilares fundamentais da gestao estratégica no setor publico,
sendo essencial para o processo decisério no ambito municipal. Ao
implementar mecanismos que permitam compreender e quantificar
OS risCos a que estao sujeitos, os gestores publicos passam a dispor de
informacdes qualificadas para priorizar acdes, alocar recursos de forma




eficiente e prevenir consequéncias adversas, o que contribui para o
fortalecimento da governanca e da transparéncia administrativa.

Conforme orienta o framework COSO, essa pratica deve envolver
uma analise sistematica de fatores internos — como processos
ineficientes, falhas estruturais e limitacdes operacionais — e fatores
externos — como mudancas na legislagcao, crises econdmicas ou
desastres naturais —, que possam comprometer o alcance dos
objetivos organizacionais.

A partir dessa analise, € possivel estimar a probabilidade de
ocorréncia dos riscos e o impacto associado, o que permite definir
prioridades e embasar decisdes em critérios técnicos e objetivos.

No presente estudo, os dados extraidos do questionario aplicado
aos controles internos dos municipios da Regidao Geografica Imediata
de Imperatriz revelam um cenario de incipiente maturidade nesse
aspecto. Apenas 273% dos respondentes afirmaram cumprir
integralmente as etapas de identificacao, mensuracao e classificacao
dos riscos como subsidio a tomada de decisdes.

Em contraposi¢cao, 18,2% dos municipios relataram que nao
realizam qualquer tipo de analise sobre 0s riscos existentes em seu
territério, evidenciando a auséncia de praticas formais de gestao de
riscos.

Tal resultado sugere uma lacuna relevante na integracao entre o
sistema de controle interno e o processo decisério municipal, o que
pode comprometer a capacidade das prefeituras de prevenir perdas,
melhorar a eficiéncia operacional e alcancar seus objetivos
institucionais.

A adocdo sistematica dessa pratica, conforme propde o COSO,
deve ser incentivada como parte integrante da cultura organizacional
dos entes publicos, de modo a promover uma gestao proativa e
orientada por resultados.




Grafico 16 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacdo de
Risco

Nao ha ocorréncia de fraudes e perdas que sejam decorrentes
de fragilidades nos processos internos da unidade?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A estrutura proposta pelo COSO destaca que a eficacia dos
controles internos € um dos principais fatores de mitigagcao de riscos
organizacionais, especialmente no que tange a prevencao de fraudes e
perdas financeiras.

A auséncia de mecanismos robustos de controle, bem como de
supervisao e monitoramento continuos, tende a gerar vulnerabilidades
gque podem ser exploradas por agentes internos ou externos,
resultando em prejuizos a administracao publica e a sociedade.

No contexto da presente pesquisa, os dados obtidos por meio do
grafico 16 revelam uma percepcao ambigua por parte dos
respondentes quanto a ocorréncia de fraudes e perdas decorrentes de
fragilidades nos processos internos.

Embora 45,5% dos municipios pesquisados afirmem que nao ha
registros de tais ocorréncias, outros 36,4% relatam que nao tém
elementos suficientes para avaliar a existéncia ou nao desses eventos,
0 que pode indicar fragilidades nos mecanismos de controle,
documentacao e transparéncia.

Esse cenario evidencia a necessidade de fortalecimento dos
sistemas de controle interno, principalmente no que se refere a
capacidade de identificar, registrar e analisar eventos adversos.




A inexisténcia de dados claros sobre fraudes e perdas pode
representar, por si so, um sintoma de ineficiéncia nos controles, o que
compromete a integridade e a confiabilidade das operacdes
administrativas.

Nesse sentido, reforca-se a importancia da adoc¢ao sistematica
dos principios do COSO, com énfase na avaliacao de riscos, segregagao
de fungdes e estabelecimento de rotinas de auditoria e monitoramento
continuo, como estratégias para promover uma cultura organizacional
voltada a integridade, a responsabilidade e a prevencao de ilicitos.

Grafico 17 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Avaliacdo de
Risco

Na ocorréncia de fraudes e desvios, € pratica da unidade
instaurar sindicancia para apurar responsabilidades e exigir
eventuais ressarcimentos?
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Fonte: Dados da pesquisa.

Ainstauracao de sindicancias para apuracao de fraudes e desvios
estd alinhada com as diretrizes do COSO |, particularmente no ambito
do componente “Atividades de Controle”, que estabelece a necessidade
de mecanismos preventivos e corretivos como parte integrante de um
sistema eficaz de controle interno.

Esses mecanismos devem assegurar que os atos administrativos
estejam em conformidade com os principios da legalidade, moralidade,
eficiéncia e responsabilizacao.

A pesquisa realizada junto aos municipios da Regiao Geografica
Imediata de Imperatriz demonstra que 545% dos respondentes
confirmaram a adoc¢ao de procedimentos formais para apurar fraudes
e desvios, por meio da instauracao de sindicancias administrativas.




Essa pratica evidencia uma preocupacao institucional com a
responsabilizacdao e a integridade dos atos praticados por agentes
publicos ou terceiros, reforcando o papel do controle interno como
instancia de fiscalizacao e correcao de irregularidades.

Por outro lado, a auséncia dessa pratica nos demais municipios
sugere a existéncia de fragilidades nos sistemas de controle, o que
compromete a capacidade de resposta da administracdao publica
diante de ilicitos.

A inexisténcia de sindicancias pode indicar omissao, deficiéncia
estrutural ou mesmo desconhecimento das normas que regem o0s
processos administrativos disciplinares, o que contraria as
recomendacdes do COSO no que diz respeito a necessidade de
procedimentos formais para mitigar riscos e corrigir desvios de
conduta.

Conforme apresentado no grafico 17, o fortalecimento dessas
acoes investigativas deve ser entendido como parte indissociavel da
estrutura de governanca municipal, contribuindo para a construcao de
um ambiente organizacional integro, transparente e voltado ao alcance
dos objetivos institucionais.

Grafico 18 - Resultado do gquestionario aplicado componente do COSO Avaliagcéo de
Risco

Ha norma ou regulamento para as atividades de guarda,
estoque e inventario de bens e valores de responsabilidade da
prefeitura?

40

36,4% 36,4%

35
30
25
20 18,2%
15
10 9,1%

5

0,0%
0
W Totalmente valido  ® Parcialmente valido m Neutro Parcialmente invalido mTotalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa.

A garantia da eficiéncia, eficacia e transparéncia na gestao dos
bens publicos exige a adogao de praticas sistematizadas de controle




interno e gestao patrimonial, respaldadas por normativas especificas,
como leis municipais, instrucdées normativas e manuais que orientem
os procedimentos administrativos de registro, controle, avaliacao,
alienacao e responsabilizacao sobre os ativos publicos.

Tais praticas sao essenciais para assegurar que 0S recursos
patrimoniais sejam corretamente identificados, preservados e
utilizados de forma racional e responsavel, conforme preceitua o
principio da administracao publica voltada para o interesse coletivo.

Os dados obtidos por meio da pesquisa revelam um cenario
preocupante quanto a auséncia de procedimentos estruturados de
gestao patrimonial nos municipios da Regiao Geografica Imediata de
Imperatriz. Conforme exposto no grafico 16, em 36,4% dos municipios
nao ha qualquer iniciativa de controle patrimonial, o que configura uma
grave falha na governanca publica e na observancia das diretrizes do
controle interno.

Além disso, o mesmo percentual de 36,4% dos respondentes
declarou posicao neutra quanto a existéncia de praticas de gestao dos
bens publicos, sugerindo auséncia de informagdes, desconhecimento
das praticas adotadas ou, ainda, falta de clareza nos processos internos
de responsabilizacao e controle.

Esse contexto indica fragilidades nos mecanismos de
integridade patrimonial, comprometendo nao apenas a rastreabilidade
dos ativos publicos, mas também a efetividade das acdes de
planejamento, fiscalizacdao e tomada de decisdes administrativas.

A auséncia de uma politica de gestao patrimonial compromete,
inclusive, a elaboracao dos demonstrativos contabeis exigidos pela Lei
de Responsabilidade Fiscal e pela Lei n° 4.320/64, inviabilizando a
transparéncia e a prestacao de contas a sociedade (Brasil, 1964).

Assim, torna-se imperiosa a institucionalizacdao de rotinas e
instrumentos normativos que orientem e fortalecam a estrutura
patrimonial das prefeituras municipais, como elemento indispensavel
a boa governanca e ao controle interno.




4.3 ATIVIDADES DE CONTROLE

Grafico 19 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Controle

Existem politicas e acdes, de natureza preventiva ou de
detecgdo, para diminuir os riscos e alcancar os objetivos da
prefeitura, claramente estabelecidas?
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Fonte: Dados da pesquisa.

De acordo com o COSO, a adogao de acgdes preventivas no
ambito do controle interno é fundamental para antecipar, identificar e
mitigar riscos que possam comprometer os objetivos institucionais.

Essas acdes devem ser estruturadas por meio de um conjunto
de praticas interdependentes — como atividades de controle, avaliagao
sistematica de riscos e monitoramento continuo — que garantam nao
apenas a eficiéncia e a eficacia das operacdes, mas também a
integridade das informacgdes contabeis e o cumprimento da legislacao
aplicavel.

Nesse contexto, a prevencao deixa de ser uma reacao pontual
para se tornar um processo integrado e permanente na rotina da
gestao publica.

A analise dos dados coletados evidencia um cenario
relativamente positivo no que tange a adocao de medidas preventivas
Nnos municipios da Regiao Geografica Imediata de Imperatriz.

Conforme demonstrado no grafico 19, mais de 70% dos
respondentes confirmam a existéncia de politicas e acdes voltadas a
deteccao ou mitigacao de riscos, 0 que sugere a presenca de iniciativas




estruturadas que contribuem para o fortalecimento da governanca
publica e da cultura de controle.

Essa constatacao indica que, embora ainda existam fragilidades
a serem superadas em diversos componentes do sistema de controle
interno, ja se observa um avanco na compreensao e na aplicacao de
praticas voltadas a prevencao de riscos.

Esse resultado deve ser interpretado como um indicativo de
maturidade em evolucao, revelando que a gestao municipal comeca a
internalizar os principios de prevencao e responsabilidade,
fundamentais para a eficiéncia da administracao publica e para a
protecao do interesse coletivo.

Ainda assim, para consolidar tais praticas, € necessario avancgar
na formalizacdo dos processos, capacitacdao continua das equipes
técnicas e institucionalizacao das politicas de gestao de riscos como
parte integrante do planejamento estratégico das prefeituras.

Grafico 20 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Controle

As atividades de controle adotadas pela prefeitura séo
apropriadas e funcionam consistentemente de acordo com um
plano de longo prazo?
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Fonte: Dados da pesquisa.

Conforme estabelece o COSO |, as atividades de controle devem
ser eficazes, sistematicamente implementadas e integradas a planos
institucionais de médio e longo prazo. Essa diretriz busca assegurar que
o controle interno nao seja apenas reativo, mas que atue de forma
proativa na mitigacao de riscos e no suporte ao alcance dos objetivos
estratégicos da organizacao publica.




As atividades de controle, nesse contexto, devem ser
estruturadas com base em politicas e procedimentos que assegurem a
conformidade, a eficiéncia operacional e a confiabilidade das
informacdes gerenciais e contabeis.

O resultado apresentado no grafico 20 revela que 54,5% dos
controles internos dos municipios pesquisados executam de forma
plena as atividades de controle definidas pela gestdo municipal. Esse
dado demonstra uma adesao significativa as praticas recomendadas
pelo framework, refletindo certo grau de institucionalizagdo dos
mecanismos de controle.

Por outro lado, 27,3% dos respondentes afirmam que tais
atividades sao parcialmente observadas, ainda que presentes na
maioria das situagdes, 0 que sugere que, apesar dos avancos, ainda ha
lacunas operacionais e estruturais que precisam ser corrigidas para
garantir a eficacia continua do controle interno.

Portanto, os dados apontam para um cenario de implementacao
moderada das atividades de controle nos municipios pesquisados. Essa
realidade exige a adocao de estratégias de aperfeicoamento, como a
revisao peridodica dos processos, a capacitagao técnica dos servidores e
a integracao efetiva das acdes de controle com o planejamento
estratégico e as metas institucionais.

Somente com a consolidagcdao dessas praticas sera possivel
fortalecer o papel do controle interno como ferramenta essencial de
governanca e integridade publica.




Grafico 21 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Controle
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Fonte: Dados da pesquisa.

O trabalho desenvolvido pelos érgaos de controle interno deve
pautar-se pelos principios da eficiéncia e da eficacia, conforme
estabelecido pelas boas praticas de governanca publica. Nesse sentido,
é fundamental que os gestores publicos avaliem o custo de
implementacao e manutencao das atividades de controle em
comparacao com os beneficios potenciais gerados por essas acoes.

Trata-se, portanto, de um equilibrio entre o investimento
necessario para o funcionamento adequado do controle interno e os
ganhos em termos de transparéncia, mitigacao de riscos, prevencao de
irregularidades e melhoria na execucao das politicas publicas.

Os dados apresentados no grafico 21 revelam que
aproximadamente 70% dos municipios investigados possuem
estrutura de controle interno com custos considerados apropriados as
suas atividades. Desses, 45,5% indicaram que tal adequac¢ao ocorre de
forma parcial, predominando em grande parte das acdes, enquanto
27,3% afirmam que ha atendimento integral aos critérios de custo-
beneficio.

Esses resultados evidenciam que a maioria dos municipios
reconhece a importancia de dimensionar corretamente 0s recursos
destinados ao controle interno, ainda que haja variacdes no grau de
conformidade.




Considerando esse cenario, reforca-se a necessidade de os entes
municipais desenvolverem mecanismos de avaliacao peridodica da
eficiéncia orcamentaria e operacional de seus 6rgaos de controle, de
modo que os investimentos realizados estejam alinhados com os
resultados obtidos.

A mensuracao dos beneficios gerados pelo controle interno, seja
pela reducao de desperdicios, melhoria da qualidade do gasto publico
ou prevencao de fraudes, € essencial para justificar e otimizar os
recursos alocados, consolidando o papel estratégico do controle
interno na governanga municipal.

Grafico 22 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Controle

As atividades de controle adotadas pela prefeitura séo
abrangentes e razoaveis e estdo diretamente relacionadas
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Fonte: Dados da pesquisa.

As atividades de controle exercem papel essencial na estrutura
de governanca publica, consistindo em acdes planejadas e
procedimentos sistematizados com o propodsito de mitigar os riscos
identificados e assegurar o cumprimento dos objetivos organizacionais.
A efetividade dessas atividades esta diretamente relacionada a sua
capacidade de estabelecer barreiras aos fatores de risco que possam
comprometer a integridade, eficiéncia e legalidade da gestao.

Conforme os dados obtidos por meio do questionario aplicado
aos municipios da Regiao Geografica Imediata de Imperatriz, observa-
se que 633% das atividades de controle implementadas pelas
prefeituras estao diretamente alinhadas com os objetivos institucionais
de controle, o que demonstra a preocupagao desses entes com o




fortalecimento de suas estruturas internas de fiscalizacao e
acompanhamento.

Esse percentual reflete um cenario em que a maioria das
administracdes locais compreende o controle interno nao apenas
como exigéncia normativa, mas como ferramenta estratégica de apoio
a gestao e a tomada de decisoes.

O grafico 22 evidencia esse alinhamento entre as acdes de
controle e os objetivos administrativos, o que contribui para o
aperfeicoamento continuo das praticas de gestao publica.

No entanto, os resultados também indicam a necessidade de
reforcar esse alinhamento nos demais municipios, promovendo
capacitagdes, aprimoramento de normativos internos e integrag¢ao
entre os setores responsaveis pelas atividades de planejamento,
execucao e controle, conforme preconiza o framework COSO I.

A busca pela institucionalizacao de controles voltados ao alcance
de metas estratégicas deve ser continua e baseada em evidéncias,
contribuindo para uma administracao mais eficiente, transparente e
voltada ao interesse publico.

4.4 INFORMACAO E COMUNICACAO

Grafico 23 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Informacéo e
comunicacgao
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Fonte: Dados da pesquisa.




A comunicacgao eficaz € um dos pilares do sistema de controle
interno, especialmente no contexto da Administracao Publica, em que
a circulacdo tempestiva e precisa das informacdes impacta
diretamente a qualidade das decisbes e o cumprimento dos objetivos
institucionais.

Trata-se de um componente estruturante previsto no framework
COSO |, que destaca a importancia de assegurar que informacdes
relevantes sejam identificadas, documentadas e transmitidas as
pessoas certas no momento oportuno.

No ambito da pesquisa realizada com os municipios da Regiao
Geografica Imediata de Imperatriz, os dados apresentados no grafico
23 indicam que 63,6% dos respondentes reconhecem que esse
processo de comunicacao € devidamente observado. Tal resultado
revela que a maioria dos controles internos investigados tem adotado
praticas adequadas quanto a gestao da informacao, promovendo um
fluxo comunicacional que favorece a responsabilizacdo, o
acompanhamento das acdes e a eficiéncia administrativa.

Esse cenario positivo, contudo, nao elimina a necessidade de
atencao continua a estrutura e a qualidade da comunicacao interna
nos érgaos municipais. A efetividade do controle interno depende nao
apenas da coleta de dados, mas também da capacidade da
organizagao em assegurar que tais informacodes sejam compreendidas,
contextualizadas e utilizadas para subsidiar decisdes estratégicas.

Logo, investir em mecanismos formais de comunicagao, em
treinamentos e na cultura organizacional voltada a transparéncia, é
essencial para o aperfeicoamento das praticas de controle e da
governanca publica.




Grafico 24 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Informacgao
e comunicagao
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Fonte: Dados da pesquisa.

No contexto da pesquisa realizada com os controles internos de
1 prefeituras respondestes da Regidao Geografica Imediata de
Imperatriz, o grafico 24 revela que 63,6% dos servidores responsaveis
por esses orgaos afirmaram que as informacgdes transmitidas ao gestor
possuem qualidade e sao recebidas em tempo habil para subsidiar
decisdes apropriadas.

Este resultado sinaliza que, na maioria dos municipios
pesquisados, ha um fluxo informacional funcional, que favorece a
atuacao estratégica da alta administracao.

Ainda que positivo, o dado também sugere a necessidade de
aprimoramento continuo nos sistemas de comunicacao e informacao,
sobretudo para os demais municipios cuja avaliagcao ficou aquém desse
padrao.

O alinhamento entre os setores, a adocao de ferramentas
tecnoldgicas de gestao da informacao e a capacitacao dos servidores
sao medidas que podem reforcar a confiabilidade e a utilidade das
informacdes compartilhadas, contribuindo para o fortalecimento da
governancga e da accountability no ambito municipal.




Grafico 25 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Informacgao
e comunicagao
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70 63,6%

60

50

40

30
20 18,2% 18,2%

10

0,0% 0,0%
0

W Totalmente valido  ® Parcialmente valido m Neutro Parcialmente invalido mTotalmente invalido

Fonte: Dados da pesquisa.

A comunicacgao eficaz e a qualidade das informacdes disponiveis
constituem elementos fundamentais para o adequado funcionamento
do controle interno e para a gestao eficiente dos riscos organizacionais,
conforme estabelece o framework COSO |.

A qualidade da informacao — entendida como a combinacao de
precisao, atualidade, relevancia, acessibilidade e tempestividade -
permite que os gestores publicos tomem decisdes fundamentadas,
mitigando incertezas e promovendo a eficiéncia administrativa.

No presente estudo, os dados obtidos por meio do questionario
aplicado aos servidores responsaveis pelos controles internos dos
municipios da Regidao Geografica Imediata de Imperatriz demonstram
que 63,6% dos respondentes reconhecem que as informacdes
disponiveis na prefeitura atendem plenamente a esses requisitos de
qualidade.

Além disso, 18,2% apontam que tais critérios sao parcialmente
observados, em sua maioria, conforme evidenciado no grafico 25.

Esses resultados indicam que, embora a maioria dos municipios
apresente um padrao satisfatdorio no que tange a comunicagcao e ao
fluxo de informacdes, ainda ha espaco para avancos. A consolidacao de
praticas sistematizadas de coleta, registro, analise e disseminacao das




informacdes deve ser priorizada, de modo a garantir a consisténcia dos
dados e a confiabilidade do processo decisorio.

A implantacao de sistemas integrados de gestao e a capacitagao
continuada dos servidores publicos sao estratégias recomendadas para
O aprimoramento continuo desse componente essencial do controle
interno.

Grafico 26 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Informacéo
e comunicagao

A informacao divulgada internamente atende as expectativas
dos diversos grupos e individuos da prefeitura, contribuindo
para a execugao das responsabilidades de forma eficaz?
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Fonte: Dados da pesquisa.

A analise dos dados obtidos evidencia que a divulgacao interna
das informacdes, elemento central para a efetividade do controle
interno, tem sido considerada satisfatéria pela maioria dos municipios
pesquisados. Conforme aponta o grafico 26, 54,5% dos respondentes
afirmam que as informacdes compartilhadas dentro da estrutura
organizacional da prefeitura atendem as expectativas dos diferentes
grupos funcionais, proporcionando as condicdes necessarias para o
exercicio adequado de suas atribuicoes.

Esse resultado revela um esforco institucional voltado a melhoria
da comunicacao interna e a disseminacao de dados relevantes entre os
setores, o que contribui diretamente para a coordenacao das atividades
administrativas, a transparéncia das acdes e a efetividade na tomada
de decisdes. A difusdao oportuna e adequada das informacdes é,
portanto, um fator que fortalece a governanca e a capacidade de
resposta da gestao publica.




Contudo, o percentual restante evidencia que ainda existem
lacunas a serem enfrentadas. Para aprimorar esse aspecto, recomenda-
se a adoc¢ao de canais formais e sistematicos de comunicag¢ao, bem
como a definicdo clara dos fluxos de informacao entre os
departamentos. Tais medidas poderao garantir que os dados cheguem
com a qualidade e a tempestividade exigidas para que todos os setores
da prefeitura cumpram suas responsabilidades de maneira eficiente e
coordenada.

Grafico 27 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Informacéao
e comunicagao

A comunicacdo das informacdes perpassa todos os niveis
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Fonte: Dados da pesquisa.

A diretriz estabelecida pelo COSO | reforca que a comunicacao
de informacdes relevantes deve ser difundida de maneira vertical e
horizontal em toda a estrutura organizacional, permitindo que todos os
niveis da Administracao Publica estejam devidamente informados e
alinhados aos objetivos institucionais.

Conforme demonstra o grafico 27, 455% dos municipios
pesquisados afirmaram que o processo de comunicacao € atendido
parcialmente em sua maioria, 0 que indica que, embora existam
esforcos nesse sentido, ainda ha obstaculos que limitam a plena
circulacao das informacgdes relevantes.

Por outro lado, 27,3% dos respondentes afirmaram que esse
procedimento é integralmente observado, refletindo boas praticas de
comunicacgao institucional.




Esse cenario revela que, embora uma parcela dos municipios
esteja avancando na consolidagao de canais eficazes de comunicacao,
ainda é necessario investir em politicas e ferramentas que garantam a
disseminacao continua, clara e acessivel das informacdes,
especialmente para os niveis operacionais e estratégicos da gestao.

4.5 ATIVIDADES DE MONITORAMENTO

Grafico 28 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Monitoramento
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Fonte: Dados da pesquisa.

A pesquisa aplicada aos municipios da Regiao Geografica
Imediata de Imperatriz evidenciou que 54,5% dos 6rgaos de controle
interno realizam avaliacdes sobre a validade e qualidade de seus
processos, o que representa uma pratica salutar para a boa governanca
e para o aprimoramento das funcdes administrativas.

Essa avaliacao sistematica contribui para a geracao de
informacdes confidveis e para a mitigacao de riscos, além de fomentar
a accountability na gestao publica.

Em contrapartida, 9,1% dos municipios declararam nao realizar
qualquer forma de avaliagcao da qualidade e validade do controle
interno, o que revela uma fragilidade preocupante no processo de
governanca.




Outros 9,1% informaram que realizam essas avaliacdes apenas de
forma parcial e limitada, enquanto 9,1% preferiram adotar uma postura
neutra, sem emitir juizo sobre a efetividade do monitoramento.

Esses dados reforcam a necessidade de fortalecimento dos
mecanismos de avaliacdo e monitoramento dos controles internos,
especialmente em municipios onde essas praticas ainda nao estao
consolidadas.

A auséncia de avaliacbes regulares pode comprometer a
capacidade do ente publico de alcangar seus objetivos institucionais e
de responder adequadamente aos riscos que impactam sua atuacao.

Grafico 29 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Monitoramento

O sistema de controle interno da prefeitura tem sido
considerado adequado e efetivo pelas avaliagbes sofridas?
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Fonte: Dados da pesquisa.

Em relacdo a percepcao sobre os resultados obtidos pelas
avaliagcdes realizadas nos 6rgaos de controle interno dos municipios
pesquisados, a pesquisa revela que 45,5% dos servidores responsaveis
consideram que seus controles internos sao bem avaliados, sendo
reconhecidos como adequados e efetivos no desempenho de suas
funcdes institucionais.

Essa avaliacao positiva indica que, nesses casos, 0S mecanisMmos
de controle estdao contribuindo para a melhoria da gestao publica e
para o cumprimento dos objetivos administrativos.




Por outro lado, 27,3% dos respondentes afirmaram que os
sistemas de controle interno sao apenas parcialmente adequados e
efetivos, indicando que, embora existam praticas e procedimentos
estabelecidos, ainda ha limitacdes que comprometem a plena
eficiéncia dessas estruturas.

Esse dado sinaliza a necessidade de investimentos continuos em
capacitacao, estruturagcao e autonomia dos 6rgaos de controle, a fim de
que sua atuacao seja mais robusta e estratégica.

A analise dos resultados apresentados no grafico 29 reforca a
importancia de promover uma cultura de avaliacao continua e de
valorizacao do controle interno como ferramenta essencial para a
transparéncia, eficiéncia e responsabilidade na gestdao publica
municipal.

Grafico 30 - Resultado do questionario aplicado componente do COSO Atividade de
Monitoramento

O sistema de controle interno da prefeitura tem contribuido
para a melhoria de seu desempenho?
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Fonte: Dados da pesquisa.

O sistema de controle interno constitui um instrumento
fundamental para a governanca publica, pois vai além da verificacao da
legalidade dos atos administrativos, atuando também no
monitoramento continuo de resultados e no apoio a tomada de
decisbdes por parte da alta administracao.

Sua implementacao eficaz permite a gestao publica entregar
servicos de maior qualidade a populagdao, bem como estabelecer
mecanismos de prevencao e correcao de irregularidades, protegendo




O patrimdnio publico e assegurando a observancia dos principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, eficiéncia e
publicidade.

Nesse sentido, os dados apresentados no grafico 30 evidenciam
que 72, 7% dos municipios da Regiao Geografica Imediata de Imperatriz
reconhecem o controle interno como uma ferramenta essencial para a
gestao organizacional.

Esse reconhecimento se reflete no entendimento de que o
controle interno contribui diretamente para a melhoria do
desempenho municipal, por meio da otimizacao de processos, da
garantia de conformidade com normas e regulamentos, e do fomento
a eficiéncia e a eficacia na execucao das politicas publicas.

Essa percepcao demonstra a valorizagao crescente do controle
interno como um pilar estruturante da boa administracao publica.

A analise dos dados coletados junto aos 6rgaos de controle
interno dos municipios da Regiao Geografica Imediata de Imperatriz
permite uma compreensao abrangente sobre o nivel de maturidade
desses sistemas e os desafios enfrentados para o seu aperfeicoamento.

As informacdes revelam avancos importantes em determinados
componentes da estrutura proposta pelo COSO |, especialmente no
que tange a valorizacao institucional do controle interno e a percepcao
de sua relevancia para a gestao publica.

No entanto, também evidenciam fragilidades persistentes,
como a auséncia de codigos de ética, a baixa participacao dos
servidores na formulacao de procedimentos, a insuficiéncia na
identificacao e mensuracao de riscos, além da incipiente cultura de
avaliacao continua das atividades de controle.

Essas limitagdes comprometem a capacidade dos municipios de
alcancar maior eficiéncia, transparéncia e responsabilidade
administrativa. A estrutura de controle interno, quando consolidada de
forma sistémica e integrada, ndao apenas assegura a legalidade dos atos,
mas também contribui diretamente para a melhoria dos resultados
institucionais, o que demanda investimentos em capacitacao,
institucionalizacao de praticas e cultura organizacional voltada a
governanca.




Diante desse cenario, cabe refletir sobre a urgéncia de acdes
voltadas ao fortalecimento dos controles internos municipais,
reconhecendo-os como instrumentos estratégicos de planejamento,
monitoramento e correcao na gestao publica.

A partir dessa avaliagcao, seguem-se as consideracdes finais deste
trabalho, nas quais serao retomados os principais achados da pesquisa
e apresentadas proposicdes para o aprimoramento da atuagao dos
orgaos de controle interno na esfera municipal.







CONSIDERACOES FINAIS

O sistema de controle interno constitui um elemento essencial
para o éxito da gestao publica, na medida em que proporciona maior
transparéncia, confiabilidade e suporte a tomada de decisdes.
Conforme enfatizado por Goncgalves et al. (2019), a atividade de controle
na administragcao publica esta diretamente vinculada a eficiéncia na
gestao dos recursos publicos, ao fortalecer a integridade das
informacdes e a seguranca institucional.

Este estudo teve como objetivo principal avaliar o nivel de
maturidade dos controles internos dos municipios que compdem a
Regidao Geografica Imediata de Imperatriz, com base na estrutura
conceitual proposta pelo COSO I. A partir dessa avaliacao, buscou-se
identificar fragilidades e propor melhorias no contexto da governanca
publica municipal.

A principal contribuicao académica da pesquisa foi a formulagao
e aplicacdao de um modelo de avaliagao da maturidade, fundamentado
no referencial do COSO |, o qual pode ser replicado em outras
organizacdes publicas interessadas em diagnosticar e aprimorar seus
sistemas de controle.

Os resultados obtidos demonstram que, dos 11 municipios
pesquisados, apenas um obteve pontuacao superior a 90,1% do total
possivel (150 pontos), sendo classificado como de nivel avancado, com
praticas de controle plenamente integradas, avaliadas e gerenciadas.

Sete municipios alcancaram pontuagao entre 70,1% e 90%,
posicionando-se no nivel aprimorado, com principios adotados,
supervisionados e regularmente ajustados, embora ainda nao
plenamente gerenciados. Dois municipios obtiveram pontuacao entre
40,1% e 70%, sendo considerados em estagio intermediario, com
praticas documentadas e treinamento implementado, mas sem
avaliacdes regulares.

Por fim, um municipio foi classificado como basico, com
pontuacao entre 20,1% e 40%, caracterizando-se por praticas informais
e auséncia de capacitacao especifica.
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Ao considerar os cinco componentes do COSO (2013) —
Ambiente de Controle, Avaliacao de Riscos, Atividades de Controle,
Informacao e Comunicacao, e Atividades de Monitoramento —
observou-se que a Avaliacao de Riscos apresentou o desempenho mais
insatisfatério, com meédia de apenas 19,5%. Em contrapartida, o
componente Atividades de Monitoramento obteve a melhor avaliacao
meédia, com 575%, indicando maior atencao dos municipios a
supervisao e revisao de processos.

O componente de monitoramento continuo tem papel
fundamental na correcao tempestiva de deficiéncias dos controles
internos e contribui diretamente para a melhoria da eficacia, eficiéncia,
efetividade e economicidade da gestao publica.

Por outro lado, a baixa maturidade da Avaliacao de Riscos
sinaliza a necessidade urgente de maior atengao por parte dos gestores
municipais, uma vez que esse processo deve ser dinamico, continuo e
integrado as decisdes estratégicas.

A média geral de maturidade apurada entre os municipios foi de
76,54%, O qQque 0s posiciona no nivel aprimorado, conforme a
classificacao adotada pelo Tribunal de Contas da Uniao (TCU). Tal
resultado é positivo, pois indica a adog¢ao de principios relevantes de
controle interno, com praticas supervisionadas e passiveis de melhoria
continua.

A pesquisa revelou, ainda, que apenas 18,2% dos municipios
dispdéem de instrumentos normativos que regulamentam a conduta
ética dos servidores, e que 36,4% adotam procedimentos padronizados
e instrucdes operacionais. A segregacao de funcodes, fundamental para
a prevencao de fraudes e erros, foi observada em 54,5% dos municipios,
0 que representa um dado encorajador, embora ainda aguém do ideal.

A principal limitacao da pesquisa foi a dificuldade de obtencao
de respostas aos questionarios, uma vez gque 0s responsaveis pelos
orgaos de controle frequentemente enfrentam sobrecarga de trabalho.
Ainda assim, os dados obtidos permitiram tracar um panorama
consistente do estagio atual dos controles internos na regiao.

O Tribunal de Contas da Unido tem estimulado a avaliacao dos
controles internos utilizando o modelo COSO, porém, a autoavaliacao
por meio da metodologia do COSO traz a natureza subjetiva do agente
gue esta sendo autoavaliado, assim existe a possibilidade de vieses, da
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falta de independéncia funcional dos envolvidos o que pode levar a um
processo superficial, ndo sendo uma avaliagdo verdadeiramente
independente e eficaz para o controle interno, principalmente quando
utilizada uma unica forma de avaliacao.

A autoavaliacdao de controles permite que o gestor identifique
provaveis falhas em seus processos internos, minimizando riscos e
aumentando a probabilidade de atingir os objetivos tracados pela
administracao. Para isso, € necessario que os servidores publicos
responsaveis pelo controle interno tenham independéncia funcional
para realizar as suas funcdes, garantindo a imparcialidade e a qualidade
técnica, além de uma fiscalizacao efetiva da propria administracao
publica.

Cabe salientar que o modelo proposto nao pretende oferecer
uma mensuracao absoluta da capacidade institucional, mas sim um
diagnostico util para orientar acdes de aprimoramento.

O estudo reforca que a tematica da maturidade dos controles
internos ainda € pouco explorada no campo da governanca publica,
apesar de sua importancia estratégica. Muitos municipios ainda
carecem de estruturas formais de controle interno, o que evidencia a
urgéncia de politicas publicas voltadas ao fortalecimento desses
orgaos.

Além disso, a pesquisa confirmou a estreita relagcdao entre
controle interno e governanga, ao passo que ambos compartilham
valores como transparéncia, integridade, responsabilidade, equidade e
ética. O controle interno, como instrumento da boa governanca,
assegura que as acdes dos gestores estejam alinhadas aos objetivos
institucionais e ao interesse publico.

Este estudo aborda um desafio recorrente na administracao
publica: a conciliacdo entre a padronizacdao dos processos e a
flexibilidade necessaria a adaptacao frente as mudancas e demandas
locais. Acompreensao desse dilema amplia o escopo da governancga, ao
evidenciar a importancia de estruturas resilientes e adaptaveis.

Conclui-se que os achados desta pesquisa sao relevantes nao
apenas para os gestores publicos e 6rgaos de controle, mas também
para a comunidade académica e instituicdes de controle externo, como
os Tribunais de Contas. Sugere-se que, com base neste diagnostico, os
municipios adotem praticas alinhadas ao modelo COSO e promovam




reavaliacdes periodicas, seja por meio de auditorias independentes, do
controle externo ou por pesquisas futuras.

A replicacdao deste estudo por novos pesquisadores ou
instituicbes como o TCE/MA pode contribuir para mensurar avancos
concretos na maturidade dos sistemas de controle interno e fomentar
uma cultura de melhoria continua na administracao publica municipal.
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APENDICES

APENDICE A - QUESTIONARIO FICHA AVALIATIVA DE

CONTROLE INTERNO

ELEMENTOS DO SISTEMA DE CONTROLES INTERNOS A
SEREM AVALIADOS

Ambiente de Controle

VALORES

1. A alta administracao da prefeitura reconhece o controle
interno como essencial a conquista dos objetivos da
unidade e dao suporte adequado ao seu funcionamento?

2. Os mecanismos gerais de controle instituidos pela
Unidade Jurisdicionada sao percebidos por todos os
servidores e funcionarios em diversos niveis da estrutura
da unidade?

3. A comunicacao entre gestor e servidores dentro da
prefeitura é adequado e eficiente?

4. Existe cédigo formalizado de ética ou de conduta?

5. Os procedimentos e as instrucdes operacionais sao
padronizados e estdo postos em documentos formais?

6. H&d mecanismos que garantem ou incentivam a
participagcao de funcionarios e servidores dos diversos
niveis da estrutura da prefeitura na elaboracao dos
procedimentos, das instrugdes operacionais ou codigo de
ética ou conduta?

7. As delegacdes de autoridade e competéncia sao
acompanhadas de definicdes claras das
responsabilidades?

8. Existe segregacao adequada de fung¢des nos processos e
atividades da competéncia da prefeitura?

9. Os controles internos adotados contribuem para a
consecucdo dos resultados planejados pela prefeitura?

10. Os objetivos e metas da prefeitura estdo formalizados?

Avaliacao de Risco

11. Ha clara identificagdo dos processos criticos para a
consecucao dos objetivos e metas da unidade?




12. E prética da prefeitura o diagndstico dos riscos (de
origem interna ou externa) envolvidos nos seus processos
estratégicos, bem como a identificagcao da probabilidade

de ocorréncia desses riscos e a consequente adogao de
medidas para mitiga-los?

13. E pratica da prefeitura a definicdo de niveis de riscos
operacionais, de informacdes e de conformidade que
podem ser assumidos pelos diversos niveis da gestdao?

14. A avaliacao de riscos é feita de forma continua, de
modo a identificar mudancas no perfil de risco da
prefeitura ocasionadas por transformacdes nos ambientes
interno e externo?

15. Os riscos identificados sao mensurados e classificados
de modo a serem tratados em uma escala de prioridades e
a gerar informacgdes Uteis a tomada de decisao?

16. Nao ha ocorréncia de fraudes e perdas que sejam
decorrentes de fragilidades nos processos internos da
unidade?

17. Na ocorréncia de fraudes e desvios, é pratica da unidade
instaurar sindicancia para apurar responsabilidades e
exigir eventuais ressarcimentos?

18. Ha norma ou regulamento para as atividades de
guarda, estoque e inventario de bens e valores de
responsabilidade da prefeitura? .

Procedimentos de Controle

19. Existem politicas e agdes, de natureza preventiva ou de
deteccdo, para diminuir os riscos e alcancar os objetivos da
prefeitura, claramente estabelecidas?

20. As atividades de controle adotadas pela prefeitura sdo
apropriadas e funcionam consistentemente de acordo
com um plano de longo prazo?

21. As atividades de controle adotadas pela prefeitura
possuem custo apropriado ao nivel de beneficios que
possam derivar de sua aplicagao?

22. As atividades de controle adotadas pela prefeitura sao
abrangentes e razoaveis e estao diretamente relacionadas
com os objetivos de controle?

Informacgao e Comunicagao

23. A informacao relevante para prefeitura é devidamente
identificada, documentada, armazenada e comunicada
tempestivamente as pessoas adequadas ?




24. As informacodes consideradas relevantes pela prefeitura
sdo dotadas de qualidade suficiente para permitir ao
gestor tomar as decisdes apropriadas?

25. A informacgdao disponivel para as unidades internas
e pessoas da prefeitura € apropriada, tempestiva, atual,
precisa e acessivel ?

26. A informacao divulgada internamente atende as
expectativas dos diversos grupos e individuos da
prefeitura, contribuindo para a execugao das
responsabilidades de forma eficaz?

27. A comunicacgao das informagdes perpassa todos os
niveis hierarquicos da prefeitura, em todas as direcdes, por
todos os seus componentes e por toda a sua estrutura?

Monitoramento

28. O sistema de controle interno da prefeitura é
constantemente monitorado para avaliar sua validade e
qualidade ao longo do tempo?

29. O sistema de controle interno da prefeitura tem
sido considerado adequado e efetivo pelas avaliagdes
sofridas?

30. O sistema de controle interno da prefeitura tem
contribuido para a melhoria de seu desempenho ?

Analise Critica e Comentarios Relevantes:

Escala de valores da Avaliacao:
(1) Totalmente invalida: Significa que o conteddo da afirmativa é integralmente
nao observado no contexto da prefeitura.

(2)Parcialmente invalida: Significa que o contelddo da afirmativa € parcialmente
observado no contexto da prefeitura,porém, em sua minoria.

(3) Neutra: Significa que ndo ha como avaliar se o contetdo da afirmativa é ou
nao observado no contexto da prefeitura.

(4)Parcialmente valida: Significa que o conteldo da afirmativa é parcialmente
observado no contexto da prefeitura,porém, em sua maioria.

Totalmente valida. Significa que o conteldo da afirmativa € integralmente
observado no contexto da prefeitura.

O QUADRO ELEMENTOS DO SISTEMA DE CONTROLES INTERNOS A SEREM
AVALIADOS visa avaliar o funcionamento do sistema de controles internos
administrativos da unidade jurisdicionada.

ORIENTACOES PARA PREENCHIMENTO:
e Para cada afirmativa dentro de cada elemento, a prefeitura devera indicar um
valor na escala de 1a 5, assinalando um “X” na coluna “VALORES" de acordo com




a percepgao dos avaliadores e com base na situacao do final do exercicio de
referéncia do Relatério de Gestao. Para fins de posicionamento da opiniao na
escala de valores, a prefeitura deve considerar o seguinte:

1. Totalmente invalida: Significa que o conteludo da afirmativa é integralmente ndo
observado no contexto da prefeitura.

2. Parcialmente invalida: Significa que o conteudo da afirmativa é parcialmente
observado no contexto da prefeitura, porém, em sua minoria.

3. Neutra: Significa que nao ha como avaliar se o conteuddo da afirmativa é ou ndo
observado no contexto da prefeitura.

4. Parcialmente vélida: Significa que o contelddo da afirmativa é parcialmente
observado no contexto da prefeitura, porém, em sua maioria.

5. Totalmente valida. Significa que o conteldo da afirmativa € integralmente
observado no contexto da prefeitura.

e A UJ deve indicar valor para todas as afirmativas, sendo que, conforme ja dito,
caso uma determinada afirmativa nao seja passivel de avaliagdo no ambito da
prefeitura, deve ser indicado o valor 3 (significando posicao neutra em relagado a

afirmacao);

e Para analisar as afirmativas constantes do quadro, devem-se reunir pessoas que
representem as areas estratégicas da unidade, podendo, inclusive, participar
representantes da unidade de auditoria interna, caso exista na estrutura do
6rgao, desde que a participacao da auditora interna ndo interfira na sua
independéncia para avaliar a gestao.

Com base nas informagdes do Quadro, a UJ deve fazer analise concisa dos pontos
gue considerar de maior relevancia no seu contexto ou merecerem explicagcdes
adicionas. Na analise, a UJ deve contemplar, também, a descricao da metodologia
utilizada para analisar os quesitos e as areas envolvidas no processo de avaliagdao. A
analise critica poderd ser feita na forma de texto adicional, preferencialmente fora
do Quadro de Avaliagao.

Fonte: Adaptado pelo autor de Brasil (2010).




APENDICE B - ROTEIRO DE ENTREVISTA

NOME:

CARGO/FUNCAO:

TEMPO DE SERVICO:

Esta pesquisa tem como objetivo geral: avaliar a eficacia dos sistemas de
controle interno dos municipios da Regiao Geografica Imediata de
Imperatriz, com base no framework COSO |, desenvolvida por Fredman
Fernandes de Souza no Projeto de pesquisa apresentado ao Instituto
Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP) para o exame de
qualificagdo como requisito parcial para conclusao do Mestrado
Profissional em Administracao Publica, sob a orientacao da professor Luiz
Ricardo. Para o levantamento dos dados necessarios ao trabalho é que
solicitamos a colaboracao de V.S.? em me conceder esta entrevista, que
tem duracao estimada de 30 (trinta) minutos.

Abertura

- Saudacao inicial: Agradecer ao entrevistado pela participagcao e
contextualizar os objetivos do projeto.

- Apresentacao: Explicar a importancia do estudo para o fortalecimento do
Controle Interno no municipio.

Perguntas principais

1. Poderia descrever a estrutura fisica e os recursos disponiveis para o

Controle Interno?

Como o 6rgdo é percebido na estrutura organizacional da prefeitura?

Em sua visao, o Controle Interno cumpre seus objetivos institucionais?

Quais fatores dificultam ou favorecem esse cumprimento?

4. Que agdes o senhor(a) considera essenciais para fortalecer a atuacao do
Controle Interno no municipio?

5. Ha uma supervisao sistematica das atividades do Controle Interno?
Caso sim, como ela é realizada?

6. Como 0 municipio gerencia a comunicacao entre o Controle Interno,
outros érgaos municipais e o publico externo?

7. Quais melhorias tecnoldgicas poderiam potencializar as atividades do
Controle Interno?

WN




8. A gestdao municipal realiza avaliagbes frequentes sobre os
componentes do Controle Interno?

Encerramento

- Agradecimento: Reconhecer a contribuicao do entrevistado.

- Proximos passos: Informar sobre a continuidade do projeto e eventuais
resultados que serao compartilhados.

Fonte: Elaborado pelo autor.




APENDICE C - CONSULTAS AOS SITES DAS PREFEITURAS
PESQUISADAS
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