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PRINCIPIOS E MELHORES PRATICAS DEFINIDOS PELOS
ORGAOS INTERNACIONAIS

Palavras-chave: Governancga; Controle; Administracdo Publica.
Tema: Costos y Gestidn en el Sector Publico

Resumo

Objetivou-se identificar os principios e as melhores praticas de governanga
publica, com foco no controle, definidos, de forma convergente, pelos 6rgaos
reconhecidos mundialmente como referéncia na tematica da governanca publica.
Para tanto, foi utilizada a pesquisa bibliografica e documental, com o emprego da
técnica Analise de Conteudo para analisar os documentos dos oOrgaos
internacionais de governanca publica, quais sejam: International Federation of
Accountants (IFAC); Australian National Audit Office (ANAO); Chartered Institute
of Public Finance Accountants (CIPFA); e International Organisation of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI). Primeiramente, verificou-se que somente a IFAC e o
ANAO definiram tanto principios como melhores praticas de governanca publica,
com foco no controle. Identificou-se que os principios da transparéncia, da
integridade e da accountability sdo definidos, de forma recorrente, pelos 6rgaos
internacionais de governanca publica. Além disso, constatou-se, que, de forma
convergente, as melhores praticas de governanca, com foco no controle, estao
relacionadas com a seguranca, em relacao aos riscos; a estabilidade, assegurada
pelos controles internos; a confiabilidade, expressa nos demonstrativos
financeiros auditados; e na transparéncia, por meio da comunicacao interna e
externa das informacdes a sociedade.



1 Introducéo

O tema Governanga Corporativa tem sido abordado nas duas ultimas décadas,
especialmente com o foco no setor privado, motivado pelos escéndalos financeiros que
abalaram a credibilidade das corporagbes no mercado de capitais internacional.
Entretanto, a aplicacdo desse tema ao setor publico, embora ainda pouco consolidada e
ndo menos relevante, € imprescindivel, em virtude dos conflitos existentes entre aqueles
gue sao os proprietarios dos recursos e aqueles que os administram.

Em uma sociedade democratica, os cidaddos sdo detentores de direitos
fundamentais e o Estado da obrigacdo de promover o bem comum, por meio do
atendimento as necessidades da populacdo. Nessas sociedades, os cidaddos sdo os
“proprietarios” de todos os recursos publicos, porém nao exercem a gestdo destes,
cabendo a Administracdo Publica, representada pelo Poder Executivo, tal
responsabilidade, resultando na prestacdo dos servicos publicos.

Nessa relacdo, em que a propriedade esta dissociada da gestdo, configura-se um
problema de agéncia, pois ndo ha seguranga sobre o alinhamento de interesses das
partes, ocorrendo também assimetria informacional entre os “proprietarios” e os gestores,
uma vez que estes Ultimos detém um nivel de informagdo muito maior do que aqueles.
Nessas situacbes, mecanismos de governanca podem ser utilizados para facilitar a
convergéncia de interesses e transmitir seguranca aos proprietarios quanto aos
resultados da gestdo publica.

Na literatura sobre o assunto, o controle € apontado como uma dimensao da
governancga no setor publico, na medida em que atua comprometido em contribuir para o
alcance dos objetivos organizacionais, da eficiéncia e da efetividade operacional das
instituicdes, da confiabilidade das informacdes e da conformidade legal, dando suporte a
gestdo e seguranca aos stakeholders nesses aspectos, aumentando, assim, a
transparéncia e a accountability da gestéo, pilares da governanca.

Neste contexto, 6rgdos internacionais de referéncia na teméatica da governanca
publica, definiram principios e praticas de boa governanca, evidenciando-se neste estudo
aqueles relacionados, de maneira mais especifica, a dimenséo controle.

Assim, 0 artigo possui o0 seguinte problema: Quais os principios e as melhores
praticas de governanca publica, com foco no controle, tém sido definidos, de forma
convergente, pelos 6rgaos reconhecidos mundialmente como referéncia na tematica da
governancga publica? E como obijetivo: identificar os principios e as melhores préaticas de
governanca publica, com foco no controle, definidos, de forma convergente, pelos 6rgaos
reconhecidos mundialmente como referéncia na tematica da governanca publica.

Para tanto, foi utilizada a pesquisa bibliogréfica e documental, com o emprego da
técnica Analise de Conteddo para analisar os documentos dos principais &érgaos
internacionais de governanca publica, quais sejam: International Federation of
Accountants (IFAC); Australian National Audit Office (ANAQO); Chartered Institute of Public
Finance Accountants (CIPFA); e International Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI).

O presente artigo esta estruturado em cinco secdes, incluida esta introducdo. Na
segunda sec¢éo € abordado o tema governanca na Administragdo Publica, com foco na
dimenséo do controle. A terceira e quarta se¢cdes apresentam a metodologia utilizada e
0s principais resultados da pesquisa e, por derradeiro, as consideracdes finais sdo
expostas.

2 Governanca e Controle na Administracdo Publica
Segundo Fontes Filho (2003, p. 5),
[...] a teoria da agéncia ocupa um problema central nos modelos de
governanca. Se ndo ocorresse a separagdo entre a propriedade e o
gestor, ndo ocorreriam os problemas de agéncia e, por consequéncia,
nao seriam necessarias as praticas de governanga corporativa.



A governancga corporativa alicer¢a-se no intuito de mitigar os conflitos de agéncia,
cujas bases conceituais tém raizes no trabalho de Berle e Means (1932). Esta relaciona-
se a existéncia de mecanismos de incentivos e controles que transmitam seguranga aos
proprietarios quanto ao retorno de seus investimentos e alcance dos objetivos
organizacionais. Para Lopes (2004), um bom sistema de governanca alia os incentivos
dos administradores com o0s interesses dos acionistas.

No &ambito do setor privado, aponta Silveira (2002) que a governanca corporativa
teve origem associada as grandes transformacdes ocorridas na economia mundial,
especialmente no inicio do século XX, marcadas pelo desenvolvimento do sistema
financeiro e do mercado de capitais, pela internacionalizacdo dos investimentos e pelo
surgimento das grandes corporacdes empresariais.

Corroborando o exposto, Camargos (2007, p. 4) garante que “historicamente, tem-
se que a Governanca Corporativa iniciou-se nos Estados Unidos sob a égide da
recuperacao da transparéncia (disclosure) e a responsabilidade de prestacédo de contas e
monitoramento dos gestores das grandes firmas”. Relaciona-se, assim, a constituicao de
um ambiente institucional e legal mais estavel e seguro, com a disponibilizacdo de
informacgbes transparentes e confiaveis, e a ado¢do de instrumentos de protecdo aos
proprietarios do capital.

A atuacdo de instrumentos de governanga, tanto sob a forma de incentivos,
guanto de monitoramento, visando ao alinhamento de interesses entre a propriedade e a
gestdo, no contexto do ambiente institucional de uma organizacéo, pode ser ilustrada na
Figura 1.

Figura 1 - Instrumentos de governancga no ambiente organizacional
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Fonte: Elaborado pelos autores (2011).
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Conforme se observa, na situacdo 1, caracterizada pela auséncia dos
instrumentos de governangca no ambiente organizacional, ndo ha o alinhamento dos
interesses dos agentes, estes divididos em principais e gestores. Enquanto na situagéo 2,
a utilizacdo dos instrumentos de governanga, seja de incentivos ou de monitoramento,
propicia um equilibrio entre os interesses dos agentes, aproximando, de maneira
convergente os objetivos dos mesmos.

Uma das primeiras definicbes de governanca corporativa foi utilizada no Relatorio
Cadbury, relatério este elaborado por comisséo, instituida pela Bolsa de Valores de
Londres e pela entidade britanica de contadores. De acordo com o referido documento, a
governanga corporativa significa o sistema pelo qual as companhias s&o dirigidas e
controladas, identificando-se trés principios fundamentais: a transparéncia, a integridade
e a responsabilidade de prestar contas (CADBURY COMMITTEE, 1992).

A transparéncia das informacdes e a accountability constam como principios e
praticas de Governanca Corporativa recomendados por diversos 6rgaos de referéncia no
assunto, em ambito nacional e internacional, a exemplo da Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 2004), do Instituto Brasileiro de



Governancga Corporativa (IBGC, 2009), do Férum de Estabilizagédo Fiscal (FSF, 2009), do
Banco Mundial (THE WORLD BANK, 2009), da International Federation of Accountants
(IFAC, 2001) e do Australian National Audit Office (ANAO, 2003; 2005).

No setor publico, os problemas de agéncia e a consequente aplicacdo de
mecanismos institucionais de governanca corporativa, utilizados para lidar com estes,
assumem dimensdo bem mais ampla (FONTES FILHO, 2003). Embora, no contexto
publico, a propriedade, representada pelos cidaddos, sempre tenha estado separada da
gestdo, os problemas de agéncia ficaram mais evidentes desde a evolucdo do
reconhecimento dos interesses fundamentais dos cidadaos, das formas de organizacdo
do Estado e da Administracdo Publica, e da complexidade de governar nas sociedades
contemporaneas.

As diferentes caracteristicas do problema de agéncia e as especificidades que os
mecanismos de governanca assumem, nos ambitos privado e publico, podem ser
apresentados nos termos do Quadro 1.

Quadro 1 — Especificidades da governanca corporativa nos setores privado e publico
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Fonte: Elaborado pelos autores (2011).

De acordo com o Quadro 1, observa-se que, enquanto no setor privado o0s
agentes envolvidos no conflito de interesses de que trata a Teoria da Agéncia sdo os
acionistas/proprietarios das empresas e 0s executivos (gestores), no setor publico, esses
agentes sdo menos personalizados, por envolver os cidaddaos como um todo, na
condicao de “proprietarios”, e, como gestores, os governantes e dirigentes publicos.

Quanto aos objetivos, estes também assumem maior complexidade no contexto
publico, comparativamente ao privado. Enquanto o proprietario privado busca maximizar
a riqueza, o retorno do capital e a continuidade da empresa, o “proprietario” dos recursos
publicos busca a melhoria da qualidade de vida, o bem-estar social e a maximizagao do
valor dos servigos publicos, objetivos esses de grande complexidade e de dificil
mensuracao.

Em termos de instrumentos de governancga, enquanto nas empresas privadas os
incentivos sdo quantificiveis e associados aos resultados e aos objetivos, como, por
exemplo, beneficios financeiros associados aos lucros, nas entidades publicas, a prépria
complexidade dos objetivos e da respectiva mensuracdo do alcance destes torna a
utilizacdo dos incentivos de custosa aplicacdo. Dessa forma, na governanga publica, os
mecanismos de monitoramento sobrepem-se aos mecanismos de incentivos.



Quanto aos instrumentos de monitoramento da gestéo, sua utilizacio envolve, nas
empresas privadas, a atuagdo do Conselho de Administragcdo, como representante do
proprietario, balizando a atuacdo dos gestores, tanto na aplicacdo de medidas de
incentivo quanto de punicdo pelo desempenho em razdo dos resultados. O
monitoramento envolve também, 6rgaos de controle, tanto externos a gestdo (Conselho
Fiscal e Auditoria Externa), como internos (Controle Interno e Auditoria Interna).

No caso do setor publico, o monitoramento da gestdo ocorre mediante a
representacdo dos cidadaos, seja diretamente, por meio de grupos de controle social, ou
indiretamente, pela atuagcdo politica dos representantes eleitos e das instituicdes
detentoras de competéncia constitucional ou legal para aprovar politicas publicas e
fiscalizar a gestdo dos recursos, funcdes essas atribuidas ao Poder Legislativo e aos
tribunais de contas.

Ressalta-se que a implementacdo de mecanismos de monitoramento e de
controle pressupfe a accountability publica, considerando os cidadaos sujeitos ativos,
direta ou indiretamente, e, como agentes passivos, 0s gestores publicos. Desta forma, os
cidaddos tém na accountability vertical (exercida pelo voto) e horizontal (exercida
mediante informacdes de 6rgdos governamentais) importantes instrumentos de controle
da gestdo. A accountability € ancorada no controle externo e interno a Administracéo
Publica, ao qual compete a producéao e a disponibilizacdo de informacdes transparentes e
confiaveis para os cidadaos.

Para Bianchi (2005), o controle organizacional é uma peca-chave da discussao
sobre governanca corporativa, considerando que as praticas de governanca corporativa
deveriam ser norteadas por controles que permitissem aos interessados concluir pela
transparéncia dos atos da administracdo e que assegurassem a nao-interferéncia dos
conflitos de interesse na capacidade organizacional de obtencdo de resultados
econdmicos.

Cabe destacar que diversos érgaos, envolvidos com a Administracdo Pudblica, em
diferentes paises, identificaram principios e melhores praticas nhecessarias a
consolidacdo da governanca publica, com foco na dimensdo do controle. Dentre estes, a
International Federation of Accountants (IFAC) € uma organizacdo mundial para a
profissdo contabil, que tem como compromisso a protecdo do interesse publico, por meio
do desenvolvimento de padrdes e praticas internacionais de alta qualidade, da promocéao
de valores éticos e do suporte ao exercicio da profissdo em todos os setores. Foi fundada
em outubro de 1977, no 11° Congresso Mundial de Contadores, em Munique, e tem sede
na cidade de Nova York. Conta com 164 membros e associados em 125 paises,
representando cerca de 2,5 milhdes de contadores (IFAC, 2011).

Ja o Australian National Audit Office (ANAO), criado em 1901, como escritério do
auditor geral, tornou-se, desde 1997, o 6rgao independente de auditoria do Parlamento
da Austrdlia. Tem como principal responsabilidade suprir o Parlamento com uma
avaliacdo independente sobre a atuacdo da Administracdo Publica e auditar os
respectivos relatérios financeiros (ANAO, 2011).

Quanto ao Chartered Institute of Public Finance Accountants (CIPFA),
estabelecido em 1885, como uma associacao formal de profissionais de finangas publicas
na Inglaterra, € uma instituicdo especializada em financas para o setor publico, com
atuacdo nas areas de qualificagédo profissional e de assessoramento para contadores e
gestores financeiros de entidades publicas. Congrega 14.000 profissionais da area,
atuando em varios paises e tem como compromisso promover altos padrbes de
governanga e da gestdo das finangas publicas (CIPFA, 2011).

No que tange a International Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI), esta € uma organizagdo internacional, ndo governamental, autbnoma, com
status consultivo no Conselho Econdmico e Social das Nag¢des Unidas. Fundada em
1953, a INTOSAI congrega as supremas cortes de contas dos paises-membros,
atualmente no total de 189 entidades, com a competéncia de estabelecer diretrizes
institucionais que visam a melhoria da atuacéo de seus 6rgaos congregados (INTOSAI,
2011).



Com base no exposto, fica evidenciado que faz parte da atuacdo do controle o
comprometimento com o desempenho e com os resultados da gestdo organizacional,
constituindo um de seus pilares a responsabilidade de disponibilizacdo de informacdes, e
gue diversos sdo os 6rgdos que definem principios e melhores praticas de governanca
publica, com foco no controle. Assim, este artigo objetiva pesquisar os principios e
praticas definidas por estes 6rgdos, de forma convergente, conforme a metodologia
detalhada a seguir.

3 Metodologia

Esta pesquisa caracteriza-se como descritiva, nos termos conceituados por
Beuren (2003), por pretender identificar, relatar e comparar caracteristicas de
determinada situacdo. Esse tipo de pesquisa situa-se em posi¢ao intermediaria entre a
pesquisa exploratéria e a explicativa, uma vez que nao trata da tematica de
conhecimento tdo preliminar, como é caracteristico da pesquisa exploratéria, nem tao
aprofundada ao ponto de buscar a identificacdo dos fatores que determinam as situacoes
estudadas, como é caracteristico da pesquisa explicativa.

Considera-se que a analise dos temas governanca e controle ndo constitui estudo
de conhecimento preliminar, em termos conceituais, ainda que seja incipiente a
abordagem que considera a perspectiva do controle como instrumento de governanca
publica. O foco do estudo foi contribuir para ampliar o conhecimento sobre os principios e
as melhores préaticas de governanga publica, com foco na dimensdo do controle,
definidos pelos 6rgaos internacionais de referéncia na temética.

Quanto aos procedimentos, o estudo foi conduzido pela pesquisa bibliografica, na
gual buscou-se conhecer os conceitos relacionados a tematica governancga, em especial
no que se refere ao ambiente governamental e suas especificidades, e documental. Para
Richardson et al (2008), a pesquisa documental refere-se a analise de documentos,
baseada em critérios previamente estabelecidos, que auxiliam na coleta, organizacao e
analise dos dados.

Para coletar os dados da pesquisa, foram obtidos, primeiramente, os documentos
dos érgaos de referéncia na tematica da governanga publica, com foco na dimensao do
controle, e, posteriormente, estes foram analisados com o auxilio da técnica Analise de
Conteudo.

Martins e Thedphilo (2009) rednem trés fases quando da utilizacdo da técnica
Andlise de Conteldo, quais sejam: (1) pré andlise - representada pela organizacdo do
material a ser analisado; (2) descricdo analitica - refere-se ao estudo mais aprofundado
do material coletado na pré analise, bem como a escolha das unidades de analise
(palavras, temas, simbolos, frases etc), segregadas em critérios e categorias; e (3)
interpretacdo inferencial - baseia-se no tratamento dos dados coletados na fase de
descri¢do analitica.

Na fase de pré-analise, foram coletados os documentos dos principais 6rgaos
internacionais de governanca publica, com foco na dimens&o controle, quais sejam:
International Federation of Accountants (IFAC); Australian National Audit Office (ANAQO);
Chartered Institute of Public Finance Accountants (CIPFA); e International Organisation of
Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

Ja na segunda fase, foram definidas as unidades de analise, que nortearam a
leitura dos documentos. Pautando-se em Bardin (2002), as unidades de analise estédo
identificadas por temas, afetadas por um conjunto de formula¢des, sendo elencadas, na
presente investigagcdo, as seguintes unidades: (a) principios e (b) melhores praticas de
governanga publica, com foco na dimensao controle.

Apos coletados, os dados foram analisados, terceiro fase da técnica Analise de
Conteudo, com enfoque na abordagem qualitativa, sendo verificado quais temas foram
definidos, de foram recorrente, pelos 6rgdos de governanca publica analisados. Os
resultados encontrados estdo demonstrados na proxima secao.



4 Resultados da Pesquisa

Nesta secdo, sdo apresentados os principios e as melhores praticas de
governanga publica definidos pelos 6rgéos reconhecidos mundialmente como referéncia
nessa tematica, jA destacados na metodologia, quais sejam: IFAC, ANAO, CIPFA e
INTOSAL.

Em andlise preliminar, verificou-se que somente a IFAC e o ANAO definiram tanto
principios como melhores praticas de governanga publica, com foco no controle. Ja a
INTOSAI ndo definiu principios de governanca publica e o CIPFA ndo definiu melhores
praticas de governancga, com foco na dimensao do controle.

4.1 Principios de governanca publica
No Quadro 2, apresentam-se 0s principios de governanca publica, definidos pela
IFAC, ANAO e CIPFA. Ressalta-se, mais uma vez, que a INTOSAI ndo apresentou
principios, razdo pela qual ndo consta no Quadro.
Quadro 2 - Principios de governancga corporativa, por 6rgao de referéncia

i ORGAOQOS DE REFERENCIA
PRINCIPIOS DE GOVERNANCA iFAC ANAO CIPEA
Abnegacédo X X
Accountability X X X
Atitude de guardido X
Eficiéncia X
Honestidade X X
Integridade X X X
Lideranca X X
Objetividade X X
Transparéncia X X X

Fonte: IFAC (2001); ANAO (2003); CIPFA (2005).

Da analise do Quadro 2, pode-se observar que, de forma recorrente, 0s principios
da transparéncia, da integridade e da accountability sdo definidos pelos érgdos de
referéncia analisados, verificando-se, assim, um alinhamento com os principios de
governanca definidos para o setor privado, conforme Cadbury Committee (1992), quais
sejam: transparéncia, integridade e responsabilidade de prestar contas.

Cabe destacar, ainda, que, com excec¢do do principio da lideranca, constata-se
uma convergéncia entre os principios definidos pela IFAC e pelo CIPFA. Ademais, 0s
principios da atitude de guardido e da eficiéncia somente sédo definidos pelo ANAO. Este
fato pode ser explicado pela visdo daquele 6rgao sobre a importancia de as estruturas de
governanga privilegiarem, de forma balanceada, os aspectos de conformidade e
desempenho.

4.2 Melhores praticas de governanca publica, na dimensé&o do controle

Quanto as melhores praticas de governanca publica, com foco na dimensdo do
controle, definidas pelos érgaos de referéncia analisados, IFAC, ANAO e INTOSAI, estas
sdo apresentadas de forma segregada por 6rgao.

4.2.1 Definidas pela IFAC

De acordo com a IFAC (2001), para que o controle atue como uma dimenséao de
governanga no setor publico, sdo definidas boas préaticas que envolvem as é&reas da
gestdo de risco, auditoria interna, comité de auditoria, controles internos, orcamento,
administracdo financeira e treinamento. Além disso, séo definidas, também, préticas
referentes aos relatérios externos, consideradas, neste trabalho, como integrantes do
controle, em razdo da complementaridade que apresentam em relagédo as suas fungodes.

No que se refere & area de gestdo de risco, a IFAC (2001) recomenda a
compreensdo dos objetivos organizacionais; a identificagdo dos riscos associados a




realizacdo desses objetivos; a avaliacdo da probabilidade e do potencial impacto de
riscos especificos; o desenvolvimento e a implementacdo de programas e procedimentos
para corrigir os riscos identificados; e o monitoramento e a avaliacdo dos riscos e dos
programas a estes relacionados. Para a IFAC (2001), € preciso haver explicito
reconhecimento e comunicacdo dos riscos aceitaveis, tanto por parte dos gestores,
guanto pelos demais stakeholders envolvidos nas entidades publicas.

A auditoria interna, segundo a IFAC (2001), tem como competéncia garantir a
revisdo sistematica, a avaliagdo e o relato da adequacdo dos sistemas gerenciais,
financeiros, operacionais e de controles orcamentarios, devendo incluir em suas praticas,
dentre outros aspectos: a relevancia das politicas, planos e procedimentos estabelecidos
e seus efeitos financeiros; a revisdo das operagfes e programas, para constatar se 0s
resultados séo consistentes com 0s objetivos e metas estabelecidos e se as operagdes e
programas estdo sendo desempenhados como planejados; a extensdo da salvaguarda
dos ativos quanto a desperdicios, ineficiéncia administrativa, fraudes ou causas outras; a
confiabilidade e integridade das informacfes financeiras e gerenciais e as medidas para
identificar, medir, classificar, registrar e agir sobre essas informacdes; a economia e
eficiéncia na aplicagdo dos recursos; e a integridade dos sistemas informatizados.

Quanto ao comité de auditoria, recomenda a IFAC (2001) que seja estabelecida,
para esse comité, a responsabilidade de rever, com independéncia, as estruturas de
controle e dos processos de auditoria externa.

Em relacdo aos controles internos, a IFAC (2001) recomenda que estes sejam
instituidos nas organizacfes, que sejam operantes e tenham sua atuacao atestada nos
relatérios anuais das entidades, cabendo-lhes assegurar razoavel garantia quanto ao
alcance dos objetivos da organizacdo em termos de: efetividade e eficiéncia das
operacbes (envolvendo objetivos operacionais basicos, metas de desempenho e
salvaguarda de recursos); confiabilidade dos relatérios financeiros; e conformidade com
leis e regulamentacoes.

Ja o orcamento deve constituir elemento essencial de planejamento financeiro,
controle e avaliacdo de processos nas entidades do setor publico, sendo um instrumento
de alocacdo de recursos visando a alcancar os objetivos estabelecidos. Para o
orcamento ser efetivo, defende a IFAC (2001), a necessidade de que este seja integrado
com a contabilidade.

No tocante & administracao financeira, a IFAC (2001) estabelece que esta deve
prover suporte para 0s gestores administrarem 0s recursos limitados e usa-los,
econbmica e eficientemente, para a entrega de servigos, devendo apresentar padrédo
elevado quando complementada por uma estratégia da gestdo por resultados, como
alternativa a uma administracdo por conformidade.

Na area de treinamentos, aponta a IFAC (2001) o fato de que os gestores de
orcamento, financas e contabilidade devem ser alvo de programas de treinamento nas
areas criticas dessas atividades, uma vez que a qualidade das demonstracdes
financeiras depende da atuacao qualificada desses profissionais.

Quanto aos relatérios externos, recomenda a IFAC (2001) que seja publicado,
pelos dirigentes das entidades governamentais, um relatério anual, em periodo razoavel
apos o encerramento do exercicio financeiro, contendo uma prestagéo de contas objetiva,
balanceada e clara do desempenho e das realiza¢gbes das entidades, comparativamente
ao previsto para o ano de referéncia do relatério, e as respectivas perspectivas de
desempenho.

Os relatorios devem conter, além de outros aspectos: a declaracdo da
responsabilidade dos dirigentes quanto a gestdo dos recursos financeiros e suas
demonstragfes; a declaragdo sobre a adocdo de padrdes ou codigos de governanga; as
demonstragfes financeiras auditadas; o atestado da aderéncia das demonstracdes
financeiras aos padrdes contabeis internacionais aplicaveis; o relatorio dos auditores; a
declaracdo da manutencdo de uma efetiva estrutura de controle; e o uso de normas
contabeis apropriadas.



As medidas de desempenho, constantes dos relatrios externos, devem ser
estabelecidas e relatadas pelas entidades para assegurar e demonstrar que todos o0s
recursos foram aplicados com economicidade e utilizados eficiente e eficazmente. Para a
IFAC (2001), as medidas de desempenho sdo instrumentos Uteis para a gestdo e
accountability, devendo permitir a mensuragéo dos custos de programas governamentais.
Estas medidas sdo necessdrias tanto para usuarios internos quanto externos, que
precisam dessas informacdes, as quais devem ser auditadas, para avaliar o alcance dos
objetivos da entidade, a forma como os recursos foram empregados e a necessidade dos
investimentos.

E, ainda, recomendado pela IFAC (2001) um relacionamento objetivo e
profissional das entidades governamentais com a auditoria externa, devendo ser
discutidas, entre o comité de auditoria e os auditores externos, a extensao da confianca
na auditoria interna e outras questfes significativas, como a revisdo de demonstrativos
financeiros e de algum outro trabalho que seja supervisionado pelo comité de auditoria.

Em sintese, a IFAC (2001) define as seguintes praticas de governanca publica,
com foco na dimenséao controle:

— andlise de risco relacionado ao cumprimento de objetivos governamentais;

— auditorias que avaliem e relatem a adequacao de sistemas e de controles ante

0s objetivos organizacionais;

— ambientes de controle interno estruturados nos diversos 6rgaos;

— orcamentos e instrumentos da gestéo financeira como suporte ao uso eficiente

dos recursos em relacdo aos resultados a serem alcancados;

— qualificacdo dos gestores orcamentarios, financeiros e contabeis para o

exercicio das respectivas funcées;

— disponibilizacdo de relatérios de prestacdo de contas, com medidas de

desempenho das entidades, comparativamente as previsoes;

— demonstra¢cBes financeiras, com padrBes contabeis apropriados, que sejam

auditadas por auditoria externa;

— relacionamento objetivo e profissional das entidades governamentais com a

auditoria externa.

4.2 Definidas pelo ANAO

Quanto as recomendacbes do ANAO, foi desenvolvido um guia de melhores
préaticas, Better Practice Guide (BPG), direcionado a area de controle, especificamente
relacionado aos papéis e as responsabilidades dos comités de auditoria presentes em
cada entidade governamental australiana (ANAO, 2005). Este guia estabelece que as
responsabilidades devem abranger as seguintes areas: gestdo de risco; estrutura de
controle; accountability externa; conformidade com a legislacdo e auditorias interna e
externa.

A gestdo de risco, reconhecida pelo ANAO (2005) como parte essencial da
governanga, requer a adocao, pela entidade, dos seguintes padrdes: estrutura da gestéo
de riscos e procedimentos para identificar e atuar sobre riscos financeiros e de negdcios,
incluindo fraudes; planos da gestdo de riscos para os projetos de maior relevancia,
providéncias relacionadas a seguros; e planos de negécios que considerem a abordagem
de risco, incluida a cobertura para desastres, a qual deve ser atualizada regularmente.

Para a estrutura de controle, a qual envolve a avaliacdo do ambiente de controle
da entidade, deve-se, conforme ANAO (2005), assegurar o alcance dos obijetivos e
metas, com eficiéncia e economia. O comité de auditoria deve observar “se” e “como”: a
gestdo da entidade mantém uma estrutura de controle efetiva, inclusive sobre agentes
externos, como contratados e consultores; a gestdo adota politicas e procedimentos
relevantes, emitindo instru¢gbes revisadas periodicamente; 0s processos sdo adequados
para assegurar a conformidade das politicas e dos procedimentos; a gestdo da entidade
identifica e requer mudancas para definir ou implementar controles internos; e a gestédo
toma as providéncias para assegurar uma cultura comprometida com a ética e com a
obediéncia as leis.



J& a accountability externa, na qual estdo incluidas as demonstracgées financeiras,
€ relacionada a responsabilizacéo do setor publico pela prestacdo de contas a sociedade.
Envolve, na visdo do ANAO (2005), a funcdo dos comités de auditoria de revisar os
demonstrativos financeiros e aprovar as contas do relatério anual das entidades
governamentais. Requer que o comité de auditoria exer¢ca um assessoramento a gestédo
ao longo de todo o exercicio (e nao somente no final), relacionado a assuntos relevantes
gue possam ensejar impacto nos relatérios financeiros.

Dentre as atribuicbes do comité de auditoria, constam: revisar os demonstrativos
financeiros; assessorar a gestdo, inclusive no que diz respeito ao atendimento de
recomendacfes da auditoria; recomendar a assinatura dos demonstrativos financeiros
pelo chefe da entidade; certificar se os demonstrativos financeiros sdo apoiados em
adequados sistemas de controle interno; revisar 0S processos para assegurar se as
informacdes financeiras, incluidas nos relatérios anuais das entidades, sdo consistentes
com os regulamentos formais vigentes; assegurar se a entidade adota mecanismos para
rever e implementar, quando necessario, recomendacdes dos comités parlamentares; e
assegurar se a entidade utiliza uma estrutura de gerenciamento de desempenho
associada aos obijetivos e resultados da organizacao.

Quanto a conformidade com a legislagdo, o ANAO (2005) compreende, como
parte da visdo geral do ambiente de controle, a observancia da efetividade do
monitoramento sobre o cumprimento de leis, regulamentos e politicas governamentais
inerentes a entidade. Nessa tarefa, o comité de auditoria deve observar se a gestédo
considera, adequadamente, os riscos da conformidade com a legislagdo, como parte
integrante dos riscos da propria entidade, bem como a efetividade do sistema de
monitoramento quanto ao cumprimento da legislacao.

No que tange a auditoria interna, para ANAO (2005), o comité deve considerar a
auditoria interna como fonte principal de informacdo quanto ao desempenho da entidade,
sendo importante estabelecer e manter linhas de comunicacéo aberta com esta area. Sao
responsabilidades do comité, em relacdo a auditoria interna: revisar a abrangéncia do
respectivo plano anual de trabalho e assegurar se este é feito com base no plano da
gestdo de riscos da entidade, recomendando a aprovacédo pelos dirigentes; revisar 0s
relatérios de auditoria e assessorar o executivo chefe da entidade sobre assuntos
importantes contidos nesses relatorios e as acoes pertinentes a serem adotadas, incluida
a disseminacdo de boas praticas; monitorar 0s gestores quanto a implementacao de
recomendacfes da auditoria interna; revisar, periodicamente, o desempenho da auditoria
interna; e assessorar o executivo chefe quanto a indicacdo do chefe da auditoria interna
da entidade.

Ja na area de auditoria externa, o0 ANAO (2005) considera que deve existir uma
boa relacdo entre esta e o comité de auditoria, em virtude das informacdes sobre a
efetividade da organizacdo quanto a gestdo dos riscos, ao controle, aos aspectos
financeiros e a estrutura legislativa. Para tanto, o comité de auditoria deve opinar sobre a
adequacdo dos servicos da auditoria externa em termos da abrangéncia de suas
propostas; revisar 0os planos e os relatérios de auditoria € monitorar a implementacao
gerencial das respectivas recomendacgfes; e assessorar 0 executivo chefe sobre as
acOes adotadas, relativamente as questdes relevantes apontadas nos relatérios de
auditoria externa e nos guias de melhores praticas.

Em sintese, o0 ANAO (2005) define as seguintes praticas de governanga publica,
com foco na dimensé&o controle:

— observancia a gestdo de riscos financeiros e de negécios, incluindo riscos de

fraudes;

— avaliacdo do ambiente de controle das entidades, levando em consideragéo

aspectos de conformidade legal e de alcance dos objetivos;

— responsabilizacdo do setor publico pela prestagdo de contas a sociedade,

incluindo relatdrios e demonstrativos financeiros auditados;



— utilizagdo, pela auditoria interna, de plano anual de trabalho feito com base no
plano da gestao de riscos da entidade e monitoramento dos gestores quanto a
implementacéao de recomendagoes; e

— bom relacionamento entre o comité de auditoria e a auditoria externa.

4.3 Definidos pela INTOSAI

No tocante as praticas definidas pela INTOSAI, foi estabelecido um guia de
padrdes de controle interno para o setor publico, em 1992, atualizado em 2004, o qual
incorporou aspectos de comportamentos éticos e de prevencgéo e detec¢do de fraudes e
corrupcdo, considerados elementos-chave para proporcionar a confianca dos cidadaos
na gestdo dos recursos publicos e pedra angular de uma boa governanca (INTOSAI,
2004).

Para a INTOSAI (2004), o controle interno, para seguir os padrbes estabelecidos
no guia mencionado, deve executar praticas relacionadas com: ambiente de controle;
abordagem de risco; atividades de controle; informacdo e comunicacdo; e monitoramento
do desempenho das fung¢des de controle na organizagéo.

No que diz respeito ao ambiente de controle, a INTOSAI (2004) recomenda as
seguintes praticas, mais voltadas para a area de gestdo de pessoas: manutencdo e
demonstracdo de um comportamento pessoal e profissional de integridade e ética por
parte de todo o pessoal envolvido na organizacéao e observancia aos cédigos de conduta;
comprometimento com a competéncia, em termos de conhecimento e habilidades,
necessdria para assegurar uma atuacao profissional eficiente e efetiva e uma boa
compreensdo das responsabilidades individuais com relacdo ao controle interno da
entidade, o que requer treinamento para esclarecer aos servidores publicos os objetivos
do controle interno e ajuda-los a desenvolver habilidades para lidar com dilemas éticos;
exemplo pela direcdo da entidade de atribuicdo de importancia e apoio ao controle
interno e a conduta ética na organizacao, o que pode ser materializado por meio de um
cbdigo de conduta; estabelecimento de uma estrutura organizacional com a definicdo das
areas-chaves de autoridade e responsabilidade e da maneira como estas sao delegadas
na organizacao, o que pode incluir o estabelecimento de uma unidade de controle interno
independente da gestdo, que se reporte ao mais elevado nivel de autoridade na
organizacao; utilizacdo de politicas e praticas de recursos humanos, incluindo a forma
como os servidores sdo contratados, treinados, avaliados, recompensados e promovidos
e a observancia, nas nomeacdes, de critérios de integridade e de experiéncia para
assumir funcgbes.

Em relacdo a abordagem de risco, identificada pela INTOSAI (2004) como um
processo de identificacdo e analise de riscos relevantes e das medidas apropriadas para
0 alcance dos objetivos da entidade, sdo recomendadas as seguintes praticas:
identificacdo dos riscos relevantes, que pode ser feita por meio de uma matriz geral de
riscos, considerando as areas da organizacdo, o nivel de impacto e a probabilidade de
ocorréncias desses riscos, 0s quais podem ser associados as mudancas de ordem
econdmica, regulatéria, interna ou externa as condi¢cdes operacionais da organizagao;
avaliacdo de riscos, que envolve uma estrutura de julgamento da importancia e
prioridade, com um propdsito de informar aos gestores das organizagdes para que sejam
adotadas as agOes pertinentes ao tratamento desses riscos; identificacdo do grau de
tolerdncia da organizagdo ao risco, que varia em fungdo da importancia que cada
organizacdo atribui aos riscos, tanto aos inerentes ao negdécio quanto aos eventuais;
desenvolvimento de ac¢des de enfrentamento aos riscos, que devem ser realizadas pela
organizacao apos a definicdo do respectivo perfil de risco.

Ja as atividades de controle, representadas pelas politicas e procedimentos
estabelecidos para lidar com os riscos e alcancar os objetivos da entidade, abrangendo
todos os niveis e fungdes da organizacdo, conforme a INTOSAI (2004), incluem praticas
relacionadas as atividades preventivas e de deteccdo, dentre estas, autorizacfes e
aprovacdes de procedimentos por ambito de competéncia na organizagdo, segregacao
de fungdes, controle sobre o acesso a recursos e registros, verificagbes, reconciliagdes,



revisdes de processos, atividades e desempenho operacional e atividades de supervisao;
e as atividades relacionadas a tecnologia da informacdo, como o planejamento e gestao
de programas de seguranca, o controle de acesso, de desenvolvimento, manutencao e
mudanca de softwares, o controle de sistemas e a continuidade do servigo.

No que se refere a informagdo e comunicagdo, essenciais para 0s objetivos do
controle, pois suprem as obrigacGes de accountability publica, envolvem, para a INTOSAI
(2004), a necessidade de todas as transacdes e eventos relevantes serem amplamente
documentados e fluirem na organizacdo, do topo a base, abrangendo todos os
componentes e a totalidade da estrutura. Recomenda a INTOSAI (2004) que os sistemas
de informagdes produzam relatérios operacionais, financeiros e néo financeiros cobrindo
aspectos de ambito interno e externo a organizacdo e que subsidiem a tomada de
decisdo pelos gestores, sendo tempestivas, atuais, corretas e acessiveis. A comunicacao
interna na organizacdo deve assegurar que todas as pessoas recebam uma mensagem
clara, da alta gestéo, da importancia das responsabilidades de controle e o papel de cada
um nesse contexto. Além disso, recomenda a INTOSAI (2004) que os canais de
comunicacao externa sejam assegurados pela gestdo, pois 0s eventos externos podem
impactar no alcance dos objetivos organizacionais.

Ja o monitoramento do desempenho das funcBes de controle na organizagéo
deve ser continuo, no que tange as atividades de rotina ou avaliacGes especificas, ou
combinagéo das duas, com vistas a verificar se o controle interno continua a ser aplicado
em todos os niveis da organizacao e se este se mantém efetivo em relacdo aos objetivos
organizacionais, devendo qualquer deficiéncia significativa, encontrada no controle
interno, ser informada para que haja a responsabilidade por adotar providéncias
saneadoras. O monitoramento pode incluir politicas e procedimentos, com vistas a
verificar se os achados de auditoria e de outros relatérios foram adequada e prontamente
resolvidos (INTOSAI, 2004).

Em resumo, a INTOSAI (2004) define as seguintes préaticas de governanca
publica, com foco na dimenséo controle:

— adocdao de politicas e procedimentos quanto a abordagem de riscos relevantes

para o alcance de objetivos da entidade;

— identificacdo, analise e desenvolvimento de ac¢des para sanar 0S riscos
relevantes, a fim de ndo comprometer o alcance de objetivos da entidade, bem
como monitoramento, sistematico, das atividades do préprio controle interno
para verificar sua efetividade no que concerne aos objetivos organizacionais;

— adocao de politica de recursos humanos, carreira e treinamento, voltada para
assegurar uma atuacdao profissional coerente com as atividades de controle;

— documentacao e divulgacao de todas as transacfes e eventos relevantes.

Ante 0 exposto, é possivel destacar, no Quadro 3, as praticas de governanca
publica, com foco na dimensé&o do controle, definidas pelos 6rgdos analisados, por area
de recomendacdo. Estas areas de recomendacdo foram delimitadas com base nas
praticas definidas por cada 6rgdo de referéncia.

Quadro 3 — Melhores préticas de governancga publica, com foco na dimenséo controle,
por 6rgdo de referéncia analisado

MELHORES PRATICAS DE GOVERNANCA PUBLICA,

AREAS DE POR ORGAOS DE REFERENCIA NA DIMENSAO DO CONTROLE

RECOMENDACAO

IFAC ANAO INTOSAI

Concepcdo de risco

Identificacdo e

atuacdo

Identificacdo, analise e
desenvolvimento de

relacionado ao : ~
_ cumprimento de | PETante aos riscos | agcbes para sanar 0s
Gestao de risco obietivos financeiros, de negécios e |riscos relevantes, a fim
. . de fraudes. de ndo comprometer o
governamentais.

alcance de objetivos da
entidade.




MELHORES PRATICAS DE GOVERNANGA PUBLICA,

REC’%R&EANSDDAECAO POR ORGAOS DE REFERENCIA NA DIMENSAO DO CONTROLE
IFAC ANAO INTOSAI
Estrutura de controle
comprometida com o]
alcance dos objetivos e
metas da entidade. . iy
i Adocdo de politicas e
Monitoramento do : N
. .| procedimentos quanto a
cumprimento de leis, .
- abordagem de riscos
. regulamentos e politicas
Necessidade de que . relevantes para o alcance
.~ ~__ | governamentais, pela i .
0s orgaos : de objetivos da entidade.
; entidade. .
disponham de ~ Monitoramento,
. Documentacdo formal de| . e
Ambiente de sistemas processos internos da sistematico, ,da_\s
estruturados de ~ . atividades do  proprio
controle . gestdo que comuniguem .
controle interno. controle interno  para

claramente a forma como a

organizacdo opera
alcangar seus resultados.
Disponibiliza¢éo

informacdes, tanto para

para

de
a

gestdo interna quanto para

0 publico externo.

verificar sua efetividade
no que concerne aos
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Auditoria interna

Avaliagcdo e o relato
da adequacdo de
sistemas e de
controles frente aos
objetivos
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Utilizag&o de plano anual
trabalho feito com base

de
no

plano da gestdo de riscos

da entidade.

Monitoramento dos gestores

quanto a implementacdo
recomendacdes.

de

Orcamento e
Administracao
Financeira

Utilizacao do
orgcamento e
relatérios financeiros
Ccomo suporte ao uso
eficiente dos
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resultados a serem

alcancados.
. Do Adocdo de politica de
Disponibilizacdo de & P
recursos humanos,
uma forca de carreira e treinamento
~ trabalho qualificada '
Gestao de Pessoas ~ - voltada para assegurar
para as funcdes ~ gy
. uma atuacao profissional
relacionadas ao
coerente com as
controle. L
atividades de controle.
Relatorios externos
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contas do | Responsabilizacdo do setor .
L o ~ Documentagéo e
Comunicagéo desempenho das | publico pela prestacdo de| .. ~
~ ! N ; divulgacdo de todas as
Externa (Prestacdo | entidades e a | contas a sociedade, 7
~ ) ; . transacbes e eventos
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Relacionamento
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Articulagdo com o | profissional das A o
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auditoria externa.

Fonte: I[FAC (2001); ANAO (2005); INTOSAI (2004).




Com base no Quadro 3, & possivel identificar que a IFAC é aquele que define
praticas de governanca, na dimensao controle, para uma maior quantidade de areas de
recomendacao, ou seja, um total de sete areas. Destacando-se, ainda, que somente este
Orgao apresentou praticas para a area orcamento e administracao financeira. Outro ponto
gue merece destaque refere-se a ndo definicao de praticas pela INTOSAI para a area de
recomendacao articulagdo com o controle externo, salientando-se que se faz necessério
0 constante relacionamento entre o controle interno e externo, uma vez que aquele
auxilia este em suas atividades.

Observa-se, ainda, que as praticas definidas pelo ANAO estdo mais direcionadas
aos comités de auditoria, as da INTOSAI relacionam-se mais com os 6rgéos de controle
interno, em ambito internacional, e as da IFAC estdo mais voltadas para um espectro
mais amplo de entidades governamentais para os diferentes paises, dadas as
especificidades de cada um.

Quanto as areas recomendadas pelos érgaos de referéncia analisados, constata-
se que os trés 6rgaos definiram préaticas para as areas de: gestdo de riscos, ambiente de
controle; e comunicacdo externa (prestacdo de contas). Ademais, verifica-se que estes
orgaos definiram, de forma convergente, praticas, em especial para o alcance de um
ambiente institucional mais seguro, que administra seus riscos; mais estavel, por meio de
adequados ambientes de controles internos; mais confiavel, ancorado em consistentes
sistemas de informacdes, demonstrativos financeiros e auditorias; e mais transparente,
com a utilizacdo de canais de comunicacdo interna e externa. Cabe ressaltar que tais
praticas estdo intrinsecamente relacionadas com os principios de governanca publica
mais citados pelos 6rgdos analisados, quais sejam: accountability, integridade e
transparéncia.

5 Consideracdes Finais

Esta pesquisa, em consonancia com o objetivo tracado, identificou os principios e
as melhores praticas de governanca publica, com foco no controle, definidos, de forma
convergente, pelos 6rgaos reconhecidos mundialmente como referéncia na tematica da
governanca publica.

Com os resultados das informacdes coletadas, por meio da andlise de contetudo
dos documentos 6rgaos de referéncia na tematica da governancga publica, com foco na
dimensdo controle, quais sejam: International Federation of Accountants (IFAC),
Australian National Audit Office (ANAO), Chartered Institute of Public Finance
Accountants (CIPFA) e International Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI), foi verificado que somente a IFAC e o ANAO definiram tanto principios como
melhores préticas de governanga publica, com foco no controle. J& a INTOSAI néo
definiu principios de governanca publica e o CIPFA ndo definiu melhores praticas de
governanga, com foco na dimensé&o do controle.

Na andlise dos principios de governanca publica, identificou-se que os principios
da transparéncia, da integridade e da accountability sdo definidos, de forma recorrente,
pela IFAC, pelo ANAO e pelo CIPFA.

Da andalise das praticas definidas pelos 6rgdos analisados, observa-se
convergéncia, sendo valorizadas as praticas relacionadas a ac¢des e produtos gerados,
aos instrumentos adotados e ao conteudo das informagBes disponibilizadas,
reconhecidamente necessarios para uma efetiva contribuicdo do controle para a boa
governanga publica.

Assim, pode-se identificar que, de forma convergente, as melhores praticas de
governanga publica, na dimensdo controle, emanadas pela IFAC, ANAO e INTOSAI,
estdo relacionadas com a seguranga, em relacéo aos riscos; a estabilidade, assegurada
pelos controles internos; a confiabilidade, expressa nos demonstrativos financeiros
auditados; e na transparéncia, por meio da comunicagdo interna e externa das
informacgdes da entidade.



Por fim, com esta pesquisa, pretende-se que o conhecimento produzido com base
nos resultados apresentados seja utilizado pelos 6rgdos de controle e venha a contribuir
para o aperfeicoamento gradativo de suas fungdes, além de servir como referéncia para a
andlise das praticas realizadas pelos 6rgaos de controle governamentais.
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