Resolucéao Conaci n° 003/2022

Aprova a “Declaracao de
Posicionamento” dos Orgdos Centrais
do Sistema de Controle Interno,
relacionado a tematica da Atividade de
“Auditoria Interna  Governamental”,
conforme dispbe a Nota Técnica N°
001/2022, integrante do Anexo Unico
desta resolucéo.

Considerando os dispositivos constantes dos artigos 31, 70 e 74 da
Constituicdo Federal,

Considerando as atribuicbes do Conselho Nacional de Controle Interno —
CONACI previstas em seu Estatuto e as acdes definidas em seu Planejamento
Estratégico para o periodo de 2022 a 2023;

Considerando as Normas Internacionais relacionadas a Atividade de Auditoria
Interna e as estruturas (frameworks) e melhores praticas internacionais de “Controle
Interno”;

Considerando que uma das atribuicdes do CONACI é a de elaborar estudos,
pesquisas e posicionamentos técnicos, de forma a disponibilizar referencial técnico e
normativo para que os Orgdos Membros e Associados aprimorem seus regulamentos,
procedimentos e praticas relacionadas ao “Sistema de Controle Interno”; e

Considerando a necessidade de esclarecer a sociedade brasileira de forma
clara, objetiva e transparente qual é o papel a ser desempenhado pela “Atividade de
Auditoria Interna Governamental” desempenhada pelos Orgéos Centrais do Sistema de
Controle Interno;

RESOLVE:

Art. 1° - Aprova a Declaragcdo de Posicionamento da Atividade de Auditoria
Interna Governamental desempenhada pelos Orgdos Centrais do Sistema de Controle
Interno, a seguir transcrita:

“Em cumprimento ao seu papel institucional e, para assegurar o desempenho
de suas fung¢fes alinhadas a sua missdo de agregar valor & Administracédo
Publica e contribuir para o aperfeicoamento dos processos de governanca,
gerenciamento de riscos e controles internos, por meio das atividades de
avaliacdo e consultoria, os Orgdos Centrais do Sistema de Controle Interno,
principalmente, no desempenho da “Atividade de Auditoria Interna”, devem
direcionar o planejamento de suas atividades com o foco nos riscos que
impactam os objetivos da Organizacéo a qual fazem parte.”



Paragrafo Unico. Para os fins desta Resolucdo, consideram-se:

| — Avaliacdo - Exame objetivo da evidéncia com o proposito de fornecer para a
organizacdo uma avaliacdo independente sobre o0s processos de governanca,
gerenciamento de riscos e controles. Exemplos podem incluir trabalhos de auditoria
financeira, de desempenho, de conformidade, de seguranga de sistemas e de “due
diligence”.

Il — Consultoria — Atividades de aconselhamento e servi¢os relacionados prestados
mediante solicitacdo ao setor de auditoria interna, cuja natureza e escopo Sao
acordados com o solicitante e se destinam a adicionar valor e aperfeigcoar os processos
de governanca, gerenciamento de riscos e controles da organizagéo, sem que o auditor
interno assuma qualquer responsabilidade que seja da gestdo. Exemplos incluem
orientacdo, assessoria, facilitacdo e treinamento.

Art. 2° - Esta Resolucdo entra em vigor na data de sua publicacdo no site do CONACI
(www.conaci.org.br).

Porto Velho, Rondobnia, 1° de Julho de 2022.

Rodrigo Fontenelle de Aradjo Miranda
Presidente do Conaci


http://www.conaci.org.br/

Anexo Unico

NOTA TECNICA N° 001/2022
DECLARAGAO DE POSICIONAMENTO ATIVIDADE AUDITORIA INTERNA

1. INTRODUCAO

Organizacdes publicas ou privadas séo criadas com o objetivo de perseguir
e alcancar resultados estabelecidos, em geral, em atos normativos de sua constituicao
e/ou no seu “Planejamento Estratégico”, documentos que sao periodicamente
submetidos a revisao.

De acordo com o seu tamanho e complexidade, as organizaghes,
obrigatoriamente, ndo podem prescindir de uma estrutura de “Governang¢a” com foco
no alcance dos objetivos e metas acordadas.

O grande desafio das organiza¢c@es na atualidade € o de estabelecer um modelo
de estrutura organizacional que possibilite e fomente a integracdo permanente entre as
diversas areas, permitindo a plena compreensao dos “processos” de trabalho para o
alcance dos objetivos e, ainda, entregue as condi¢cdes necessarias ao cumprimento das

normas e regulamentos aplicaveis.

As melhores préaticas recomendam que essa estrutura de governanca deva
viabilizar: a) uma cultura ética, transparente e de prestacao de contas-responsabilizagcéo
(Accountability); b) a tomada de decisdo baseada em riscos; e ¢) a avaliacdo e a
consultoria realizados por uma funcdo de auditoria interna independente, que forneca

objetividade, clareza e confianga, com foco na melhoria continua dos processos de

trabalho da organizacdo, alinhado com o0s objetivos estabelecidos, sejam

estratégicos ou operacionais.

Dentro dessa estrutura de governanca, todos os esforcos estdo direcionados

para: 1) o alcance dos objetivos estabelecidos; 2) o atendimento das regras



(Compliance) com o estabelecimento de uma cultura ética e de integridade; e 3) a

sustentabilidade do “negdcio”, do “meio ambiente” e da “sociedade”.

Com esse relevante desafio, as organizacfes necessitam de mecanismos,
processos e sistemas de apoio a governanca, em que, dentre esses, o “Sistema de
Controle Interno”, comumente chamado de “Controle Interno”, desempenha um dos

mais importantes papéis, ainda ndo plenamente compreendido.

O papel desse “Sistema de Controle Interno” ndo é diferente na administragao
publica, nas organizacdes privadas ou no terceiro setor, tendo em vista que todas, sem
excegao, perseguem seus objetivos e, contando com um “Sistema de Controle Interno”
implementado e maduro, certamente terdo mais sucesso no alcance dos seus objetivos

e metas.

Dessa leitura inicial, observados os marcos legais que estabelecem o “Sistema

de Controle Interno”, surgem os seguintes questionamentos:

1. Como definir "Controle Interno"; Sistema de Controle Interno,
"Responsavel (is) pelo "Controle Interno"; e “Orgao Central de Controle

Interno"?

2. Existe um marco regulatério nacional gque defina as
Controladorias/Auditorias Gerais elou Orgéos similares

como responsaveis pelo “Controle Interno"?

3. O que é Auditoria Interna? Qual o foco de atuacédo da Auditoria Interna no

setor publico?

4. Existem conflitos entre a legislagdo brasileira e doutrinas/préticas

internacionais relacionadas com auditoria interna e controle interno?



2. ANALISE

2.1 DO CONTROLE INTERNO, RESPONSAVEL (IS) PELO CONTROLE INTERNO E
ORGAO CENTRAL DE CONTROLE INTERNO

A definicdo de “Controle Interno” mundialmente aceita ¢ a do COSO! -
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, ou Comité das
Organizacdes Patrocinadoras da Comisséo Treadway - comissdo essa que tinha como
missao "identificar fatores causais que podem levar a relatorios financeiros fraudulentos
e medidas para reduzir sua incidéncia" - criada a partir de escandalos com

demonstrativos contabeis fraudulentos no inicio dos anos de 1980.

O COSO definiu “Controle Interno” como:

“Processo conduzido pela estrutura de Governanca, pela

Administracéo e por outros Profissionais da entidade para apoiar

a organizacdo no alcance dos seus objetivos. ”

“Essa definicdo reflete alguns conceitos fundamentais. O

controle interno é:

* Conduzido para atingir objetivos em uma ou mais categorias —

operacional, divulgacéo e conformidade.

* Um processo que consiste em tarefas e atividades continuas —

um meio para um fim, ndo um fim em si mesmo.

10 COSO é formado por diversos 6rgéaos americanos, sendo eles o0 AAA (American Accounting Association,
AICPA (American Institute of Certified Public Accountants), FEI (Financial Executives International),
IIA(Institute of Internal Auditors) e IMA(Institute of Management Accountants).



* Realizado por pessoas — ndo se trata simplesmente de um
manual de politicas e procedimentos, sistemas e formulérios,
mas diz respeito a pessoas e as a¢des que elas tomam em cada

nivel da organizacéo para realizar o controle interno.

* Capaz de proporcionar seguranga razodvel - mas ndo absoluta,
para a estrutura de governanca e alta administracdo de uma

entidade.

* Adaptavel a estrutura da entidade - flexivel na aplicagdo para
toda a entidade ou para uma subsidiaria, divisdo, unidade

operacional ou processo de negocio em particular. ” (grifamos)

Embora o termo “Processo” tenha sido utilizado na “Definicdo de controle
interno” que consta da publicagdo “Controle Interno — Estrutura Integrada™ do COSO,
0 mesmo se confunde com “Sistema”, ou seja “Sistema/Processo” de “Controle Interno”,
como pode ser observado nas diversas referéncias a “Sistema de Controle Interno” na
apontada publicagéo.

A aceitagao e adogao mundialmente do que podemos chamar da “Doutrina” do
“Controle Interno”, definida pelo COSO, pode ser comprovada pelas diversas

publicacbes de entidades renomadas, destacando-se as seguintes:

o ‘“Internal Control and Internal Audit: Ensuring Public Sector Integrity and
Accountability”™ da Organizacédo de Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico
— OCDE;

e Public Internal Control Systems in the Europe Union — Principles or Public
Internal Control, European Commission*;

e Standards for Internal Control in the Federal Government- United States

Government Accountability Office®;

2 CONTROLE INTERNO — ESTRUTURA INTEGRADA, 2013(Www.C0S0.0rg)

3 Internal Control and Internal Audit: Ensuring Public Sector Integrity and Accountability - Organization for
Economic Co-operation and Development (OECD), 2011(www.oecd.org)

4 Public Internal Control Systems in the Europe Union — Principles or Public Internal Control , European
Commission, 2015(https://ec.europa.eu/)

5 Standards for Internal Control in the Federal Government- United States Government Accountability Office,
2014(www.gao.gov)



e Accountability Frameworks In The United Nations Systems, 2011°; e
e Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector, INTOSAI, que é
a Associacio Internacional dos Tribunais de Contas e Org&os similares.

Como se observa na figura que segue, o “Controle Interno” — conforme
definido na sua “Doutrina” —, deve ser compreendido como um Sistema que é

transversal aos demais “processos” da organizagéo.
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Figura 1 — Exemplo de Processo de Controle Interno

Importante destacar que ndo se pode confundir o “Controle Interno” com
os “Controles Internos”, esse ultimo uma resposta direta ao risco, ou seja, uma
atividade — de controle — dirigida para atenuar-mitigar riscos identificados, conforme

demonstrado na figura seguinte, que reproduz um macro-fluxo do processo de compras:

6 Accountability Frameworks In The United Nations Systems, 2011(www.un.org)



v Revisio v" Supervisio v Revisio

Recebimento-

Pagamento

v Reviséo- v Segregagdo
Autorizacao Fungoes

v" Controles Internos

Figura 2 — Exemplo de Controles Internos do Macro-Fluxo do processo de compras

Alinhado a esses principios, o Instituto de Auditores Internos define “Controle”

e “Processo de Controle” como sendo:

“O controle é qualquer acdo adotada pela gestéo, pelo conselho ou por
outras partes, para gerenciar riscos e aumentar a possibilidade de que os
objetivos e metas estabelecidos sejam alcancados. A gestdo planeja,
organiza e dirige a execucdo de agbes suficientes para fornecer uma

garantia razoavel de que os objetivos e metas serdo alcancados”.

“Processo de controle sao politicas, procedimentos manuais e
automatizados e atividades que fazem parte de um framework de
controle, criados e operados para assegurar gue 0s riscos sejam contidos

no nivel que uma organizacao esteja disposta a aceitar”.

Nesse contexto, ha de se ressaltar os esclarecimentos do Tribunal de Contas
da Unido no estudo “Critérios Gerais de Controle Interno na Administragido Publica”,
gue, além de explorar os modelos de referéncia em gestéo de riscos e controles internos
e como os diversos paises pesquisados trataram a questdo em seus ordenamentos
juridicos, esclarece os conceitos centrais de controle, controle interno, controles

internos e sistema ou estrutura de controle(s) interno(s), unidade de controle

7 BRASIL. TCU - Tribunal de Contas da Unido. Critérios Gerais de Controle Interno na
Administracdo Publica: Um estudo dos modelos e das normas disciplinadoras em diversos
paises. Brasilia, 2009, pgs.4 a 7. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/estudo-
criterios-gerais-de-controle-interno-na-administracao-publica.htm . Acessado em 13/04/2022.
Vide Acordaos: 1.273/2015-TCU-Plenario; 1171/2017-TCU-Plenario.



https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/estudo-criterios-gerais-de-controle-interno-na-administracao-publica.htm
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/estudo-criterios-gerais-de-controle-interno-na-administracao-publica.htm

interno e auditoria interna, na perspectiva de uma organizacdo e da previséo

constitucional:

e Conceito geral de “controle”:

“...) éumaacdo tomada com o propoésito de certificar-se de que algo
se cumpra de acordo com o que foi planejado. Objetivo € o0 que se
deseja alcancar tal como definido no planejamento. Risco & qualquer
evento que possa impedir ou dificultar o alcance de um objetivo. Controle,
portanto, sé tem significado e relevancia quando € concebido para
garantir o cumprimento de um objetivo definido e s6 faz sentido se
houver riscos de que esse objetivo ndo venha a ser alcangado”.

e “Controle interno, controles internos e sistema ou estrutura de

controle(s) interno(s) sdo expressbes sinbnimas, utilizadas para
referir-se ao processo composto pelas regras de estrutura
organizacional e pelo conjunto de politicas e procedimentos
adotados por uma organizagdo para a vigilancia, fiscalizagdo e
verificagdo, que permite prever, observar, dirigir ou governar 0s
eventos que possam impactar na consecu¢ao de seus objetivos. E,
pois, um processo organizacional de responsabilidade da prépria gestéo,
adotado com o intuito de assegurar uma razoavel margem de garantia de
que os objetivos da organizagdo sejam atingidos.”
Um novo conjunto de terminologias para a area de controle foi definido:
Terminologia antiga, Sistema de Controle Interno; Nova terminologia,
Estrutura de Controle Interno. Porém, a literatura técnica sobre o assunto
continua a utilizar fartamente a expressao sistema de controle(s)
interno(s) ou simplesmente controle(s) interno(s) para se referir a
estrutura de controle interno ou ao controle interno aplicado a uma
organizacao;

e “..) o controle interno, da propria entidade, (...), ndo deve ser
confundido com o sistema de controle interno a que se refere o
artigo 74, da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). Com efeito, as
disposic¢des constitucionais trouxeram uma aparente confusdo no que diz
respeito a terminologia da &rea de controles, o que tem levado a esfor¢os
para estabelecimento de conceitos, inclusive em textos legais, como 0s
citados por Aratjo (2006, p.2), a sequir, ap6s admitir que “ndo obstante

tipificar as finalidades do sistema de controle interno, o constituinte ndo



apresentou — e ndo deveria fazé-lo — o conceito dessa importante
atividade para a consecucéo dos resultados de uma gestéo.

“Vieira (2005, p.2), ao tentar esclarecer a confusdo que se faz entre o
sistema de controle interno da CF/88 e o controle interno da prépria
entidade, explica que uma correta compreensdo do que seja o
“sistema de controle interno” exige o entendimento do que seja
sistema, assim como do que seja controle interno, e aconsequéncia
deste controle organizado na forma de sistema pela Constituicéo
Federal de 1988:

Definicdo de Sistema: Conjunto de partes coordenadas (articuladas
entre si) com vistas a consecuc¢édo de objetivos bem determinados.
Definicdo de Controle Interno: Conjunto de recursos, métodos e
processos, adotados pelas préprias geréncias do setor publico,
com vista aimpedir o ERRO, a FRAUDE e a INEFICIENCIA.

Com as definigbes transcritas, Sistema de Controle Interno significa:
Conjunto de unidades técnicas articuladas a partir de um 6rgéo
central de coordenacdo, orientadas para o desempenho das
atribuicbes de controle interno indicados na Constituicdo e
normatizados em cada nivel de governo. Desse modo, convém ter
claro que o papel do sistema de controle interno de Poder, previsto no
art. 74, da CF/88, ndo se confunde, e nem substitui, o sistema de
controle interno de cada organizacdo publica, em particular. Esse
altimo, como se ver4 mais adiante, também n&o é sindnimo de
auditoria interna”

A unidade de controle interno, quando existente na organizacao, é
parte da gestdo e do sistema ou da estrutura de controle interno da
prépria entidade. Tem o papel de assessorar 0s gestores, com seu
conhecimento especializado, na definicdo de estratégias para
gerenciamento de riscos, na identificacdo e avaliagdo destes e na
definicdo, implantacdo e no monitoramento de controles internos
adequados para mitiga-los.

A auditoria interna, que ndo deve ser confundida com controle
interno ou com unidade de ou do controle interno, € um controle da
prépria gestdo que tem por atribuicdo medir e avaliar a eficiéncia e
eficacia de outros controles. Importa destacar que ndo cabe a auditoria
interna estabelecer estratégias para gerenciamento de riscos ou

controles internos para mitig4-los, pois estas séo atividades proprias dos



gestores. Cabe-lhe avaliar a qualidade desses processos. A auditoria
interna de um 6rgéo ou entidade do Poder Executivo Federal integra, por
forca do que dispde o decreto 3.591/2000, o sistema de controle interno
desse Poder, mas ndo se confunde, ressalte-se mais uma vez, com 0

controle interno da propria entidade. (grifamos)

Pelo exposto, resta claro que o “Sistema de Controle Interno”, na perspectiva de

uma organizagdo, permeia toda a organizacdo, sendo de responsabilidade da

estrutura de governanca, ou mais precisamente de quem esta no “topo” dessa

estrutura, o gestor maior.

Como exemplo claro e objetivo dessa responsabilidade, destacamos a
“Declaragéo sobre Controle Interno” - “Statement on internal control” - do Secretario

Geral da ONU datado de 26 de maio ultimo, que declara (traducgéo livre):

“Como Secretério-Geral das Nacgdes Unidas, sou responsavel pela
administracdo da Organizacdo e a implementacdo de seus mandatos,
programas e outras atividades e para manter um sistema de controle
interno projetado para fornecer garantia razoavel, mas ndo absoluta,
da realizacdo de objetivos na forma de relatorios financeiros e néo
financeiros confiaveis, eficazes e operacdes eficientes e conformidade
com regulamentos, regras e politicas, incluindo no que diz respeito a

prevencéo e deteccdo de atos fraudulentos....”

“O sistema de controle interno do Secretariado das Nac¢des Unidas é
composto por regulamentos, regras, normas administrativas, politicas,
processos e procedimentos com que 0s membros e funcionarios séo
obrigados a cumprir. E projetado para fornecer garantia quanto ao
cumprimento dos objetivos organizacionais, gerar relatorios
financeiros e ndo financeiros confiaveis, operacbes eficazes e
eficientes e conformidade com enquadramento regulamentar,
incluindo a prevencédo e detec¢éo de atos fraudulentos. O sistema de

controle interno das Nagfes Unidas € consistente com 0s critérios

8 https://reform.un.org/sites/reform.un.org/files/2107156e_sic_en.pdf



estabelecidos no Controle Interno — Estrutura Integrada - emitido pelo
COSOem 2013...7

De outro lado, resta elucidado que o “Sistema de Controle Interno”, na
perspectiva do art. 74 da Constituicdo Federal, ndo se confunde com “Sistema de
Controle Interno”, na perspectiva de uma organizagéo, por consistir em um conjunto de
unidades técnicas articuladas a partir de um 6rgao central de coordenacéo,
orientadas para o desempenho das atribuicdes de controle interno indicados na
Constituicdo e normatizados em cada nivel de governo, conforme abordado
anteriormente, para consecuc¢ao das finalidades constitucionais de:

"l - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a

execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de

recursos publicos por entidades de direito privado;

lIl - exercer o controle das operacfes de crédito, avais e garantias,

bem como dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.”

(grifamos)

De acordo com o Acordao n° 1074/2009 — Plenario do Tribunal de Contas da
Unido, “essas unidades [técnicas] sdo estruturadas para desempenharem papel
tipico de auditoria interna, como amplamente conhecida no setor privado. Refor¢cando
essa ideia, o Conselho Federal de Contabilidade (CFC), em sua norma técnica NBCT-
12, estatui que a auditoria interna € exercida nas pessoas juridicas de direito publico,

interno ou externo, e de direito privado”.

No ambito das organizagbes publicas brasileiras, como 6érgdo central de

coordenacgdo dessas unidades técnicas, que desempenham atividades de auditoria



interna®, podem ser compreendidas as organizacdes publicas instituidas para atuacdo
como parte do Sistema de Controle Interno no a&mbito do seu nivel de governo, cuja
responsabilidade precipua recai sobre titular da area de auditoria interna. Esses 6rgéos
centrais de coordenacdo, na sua maioria, sdo denominadas como secretaria,

subcontroladoria, ou coordenadoria de controle interno.

Embora nas normas e frameworks (estruturas) internacionais nédo exista uma
definicdo da caracterizacao desse 6rgdo central e como esse deve ser estruturado no
contexto do setor publico, ndo ha duvida que o exercicio da “Auditoria Interna” —
avaliacdo e consultoria da gestéo —, possibilita ao departamento ter uma visdo global
das organizacdes e do seu “Controle Interno”, atuando de fato no centro das atividades,

supervisionando-as com foco na melhoria do “Sistema de Controle Interno”.

No Public Internal Control — PIC da Unido Europeia, esse “Orgéo Central” é
denominado Unidade Central de Harmonizacdo (Central Harmonization Unit), tendo
como principais fungbes a de desenvolver e supervisionar as politicas de “controle

interno” e “auditoria interna”.

Quando nos referimos a um “Orgdo Central” de um “Sistema de Controle
Interno” que faz parte da estrutura de Governanga de uma entidade, seja publica ou
privada, deve ficar claro que sua atuagao é na supervisdo das atividades de “controle
interno” e “auditoria interna”, com o desenvolvimento e continuo aprimoramento de
procedimentos padrdes, disseminacao de boas praticas, apoio no processo de
capacitacao, dentre outras atividades correlatas, preservando-se a independéncia, ou
seja, nhdo podendo exercer atribuicbes de gestdo — incluindo nessas a execucdo de

atividades de controles internos, de responsabilidade dos gestores.

9 No ambito da Unido, a partir da Medida Provisdria n® 480, de 27 de abril de 1994, foi publicado o Decreto
3.591, de 06 de setembro de 2000, que regulamentou o Sistema de Controle Interno no Poder Executivo
Federal: Determinou a obrigatoriedade de constituicdo de unidades de auditoria interna nas entidades da
administracao indireta, com o objetivo de fortalecer a gestéo e racionalizar as a¢@es de controle (art.14);
gue as unidades de auditoria interna sujeitam-se a orientagdo normativa e supervisdo técnica do Sistema
de Controle Interno, prestando apoio aos 6rgdos e as unidades que o integram, conforme disposto no caput
do art. 15. Vide Decisdo TCU n° 507/2001 — Plenario.
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Figura 3 — Posicionamento do Orgdo Central do Sistema de Controle Interno em
relag@o a 6rgaos e entidades.

E fundamental ressaltar que a existéncia de um “Orgéo Central do Sistema de

Controle Interno” ndo significa a “centralizacdo” de controles, mas sim a énfase na

sua “descentralizacdo” de forma a direcionar que esses sejam desenhados e criados

para mitigar os “riscos” que possam comprometer o alcance dos objetivos da entidade.

2.2 DA AUDITORIA INTERNA (Al), SISTEMA DE CONTROLE INTERNO E ATUACAO
DA Al NO SETOR PUBLICO

O Instituto dos Auditores Internos'® (The Institute of Internal Auditors - 11A) —
maior associacao profissional de Auditoria no mundo com mais de 200.000 membros —
define Auditoria Interna como uma “[...] atividade independente e objetiva de
avaliacdo e consultoria, criada para agregar valor e melhorar as operagdes de uma

10 0O 1A ¢ a entidade internacional dedicada ao desenvolvimento profissional continuo do auditor interno e
da profissao de auditoria interna. Possui os seguintes documentos publicados e aceitos em diversos paises:
Normas Internacionais para o Exercicio Profissional da Auditoria Interna; e Estrutura Geral das Praticas
para o Exercicio Profissional da Auditoria Interna (The Professional Practices Framework - PPF).



organizacdo. Ela auxilia a organizacdo a atingir seus objetivos a partir da
aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada a avaliacdo e melhoria da

eficicia dos processos de gerenciamento de riscos, controle e governanca. ”

Para o Conselho Federal de Contabilidade, "A Auditoria Interna compreende
0s exames, analises, avaliacdes, levantamentos e comprovacdes, metodologicamente
estruturados para a avaliacdo da integridade, adequacédo, eficacia, eficiéncia e
economicidade dos processos, dos sistemas de informacdes e de controles internos
integrados ao ambiente, e de gerenciamento de riscos, com vistas a assistir a

administracdo da entidade no cumprimento de seus objetivos.” (NBC T-12)

Nesta linha, a recente Lei de implantagdo de governo digital (lei n°
14.129/2021), em seu art. 49, dispde que:

Art. 49. A auditoria interna governamental devera adicionar valor e melhorar
as operacdes das organizacfes para 0 alcance de seus objetivos, mediante
a abordagem sistemética e disciplinada para avaliar e melhorar a eficicia dos
processos de governanca, de gestéo de riscos e de controle, por meio da:

| - realizacdo de trabalhos de avaliacéo e consultoria de forma independente,
conforme os padrdes de auditoria e de ética profissional reconhecidos
internacionalmente;

Il - adocdo de abordagem baseada em risco para o planejamento de suas
atividades e para a definicdo do escopo, da natureza, da época e da extensao
dos procedimentos de auditoria;

lll - promocdo da prevencdo, da deteccdo e da investigacdo de fraudes
praticadas por agentes publicos ou privados na utilizacdo de recursos
publicos federais.

7

A ndo compreensao do que é “Sistema de Controle Interno” leva a uma
interpretagdo equivocada de que a “Auditoria Interna” - que é uma atividade de avaliacéo
e consultoria e que faz parte do “Sistema de Controle Interno” seja confundida com o
mesmo, acarretando um mal maior, que é o de atribuir a Auditoria Interna atividades-
tarefas que sdo de inteira responsabilidade dos “donos” dos “processos” em uma

organizagao, ou seja, a implementacao dos “Controles Internos”.

Esses “Controles Internos” ou mais especificamente essas “Atividades de
Controle” — necessarias a mitigar os riscos que podem comprometer os objetivos de

uma organizacdo —, sdo de responsabilidade de seus gestores, momento em que é



importante destacar uma célebre frase de um dos mais famosos gurus da administragéo,

Peter Drucker: “Se vocé nao pode medir, vocé ndo pode gerenciar. ”

No intuito de esclarecer e posicionar a atividade de Auditoria Interna no contexto
das estruturas organizacionais, o The Institute of Internal Auditors — IIA lancou em 2013

o0 Modelo das 3 Linhas, revisado em 2020, e, conforme define o llA:

“O Modelo de Trés Linhas ajuda as organizagbes a identificar
estruturas e processos que melhor auxiliam no atingimento dos
objetivos e facilitam uma forte governanca e gerenciamento de riscos.

O modelo é aplicavel a todas as organizac¢des e € otimizado por:

e Adotar uma abordagem baseada em principios e adaptar o
modelo para atender aos objetivos e circunstancias
organizacionais.

e Focar na contribuicdo que o gerenciamento de riscos oferece
para atingir objetivos e criar valor, bem como questdes de
“defesa” e protec¢ao de valor.

e Compreender claramente 0s papéis e responsabilidades
representados no modelo e os relacionamentos entre eles.

¢ Implantar medidas para garantir que as atividades e os objetivos
estejam alinhados com o0s interesses priorizados dos

stakeholders.”



O Modelo das Trés Linhas do The lIA

ORGAO DE GOVERNANCA

Prestacao de contas aos stakeholders pela supervisao organizacional

Papéis do 6rgao de governanca: integridade, lideranca e transparéncia

| 1 ! 1

GESTAO AUD. INTERNA

Agoes (incluindo gerenciar riscos) para
atingir objetivos organizacionais

Avaliagao independente

Papéis da 1° linha: Papéis da 2° linha: Papéis da 3" linha:
Provisao de Expertise, apoio, Avaliagéo e
produtos/servicos monitoramento e ~ assessoria
aos clientes; questionamento independentes e
gerenciar riscos sobre questoes objetivas sobre
relacionadas a questdes relativas ao
riscos atingimento dos
objetivos
LEGENDA r“\ Prestacao de contas, i Delegar, orientar, i (_) Alinhamento,
: reporte i recursos, supervisao | comunicacao,
coordenacao,

colaboragao

Figura 04 — Modelo das Trés Linhas - IIA

Como se observa, reforcando ainda mais os papéis e responsabilidades de
cada area da organizagéo, o modelo posiciona de forma clara a “Auditoria Interna” como
terceira linha, que deve desempenhar suas atribuices de avaliagdo e consultoria de

forma independente e objetiva, apoiando a gestéo.

Destacamos os Principios 5 — A independéncia da terceira linha — e 6 — criando
e protegendo valor — do Modelo das Trés Linhas, que enfatizam a independéncia da

Auditoria Interna e como deve ocorrer o “alinhamento” entre as atividades:

Principio 5

“A __independéncia _da _auditoria__interna__em _relacdo _a
responsabilidades da gestdo é fundamental para _sua
objetividade, autoridade e credibilidade. E estabelecida por meio
de: prestacdo de contas ao corpo administrativo; acesso irrestrito a
pessoas, recursos e dados necessarios para concluir seu trabalho; e




liberdade de viés ou interferéncia no planejamento e prestacdo de
servicos de auditoria.”

Principio 6

“Todos os papéis que trabalham juntos contribuem coletivamente para
a criacao e protecdo de valor quando estdo alinhados entre si e com
0s interesses priorizados dos stakeholders. O alinhamento das
atividades é feito através da comunicacdo, cooperacdo e
colaboracéo. Isso garante a confiabilidade, coeréncia e transparéncia
das informacgdes necessarias para a tomada de decisdes baseada em
riscos. ” (Grifos nossos)

Outro ponto relevante que devemos destacar € que a "Auditoria Interna” sendo
uma atividade de avaliacdo e consultoria, que auxilia a organizacdo a atingir seus

objetivos, DEVE alinhar o planejamento de suas atividades a esses objetivos, ou

seja, o Planejamento da Auditoria Interna, obrigatoriamente, deve estar alinhado
com as expectativas dos gestores e com foco nas atividades que representam

maior risco de comprometer o alcance dos objetivos estabelecidos.

As Normas Internacionais de Auditoria Interna editadas pelo Instituto dos

Auditores Internos — I1A assim dispdem:

“Norma 2010 - Planejamento: O chefe executivo de auditoria deve
estabelecer um plano baseado em riscos para determinar as prioridades
da atividade de Auditoria Interna, de forma consistente com as metas da

organizacéo”

“2010.A1 — O plano dos trabalhos da atividade de Auditoria Interna deve
ser baseado em uma avaliagdo de riscos documentada, realizada pelo
menos anualmente. As contribuicfes da alta administracéo e do conselho
devem ser consideradas nesse processo”

“2010.A2 — O chefe executivo de auditoria deve identificar e considerar
as expectativas da alta administracdo, do conselho e de outros
stakeholders em relacdo as opinides e outras conclusdes da Auditoria
Interna”

2.3DA LEGISLACAO BRASILEIRA SOBRE CONTROLADORIAS/AUDITORIAS
GERAIS E/OU ORGAOS SIMILARES COMO RESPONSAVEIS PELO
“CONTROLE INTERNO”



Importante elucidar que o enquadramento pretendido para a auditoria interna,
na forma até entdo descrita pelo posicionamento do The Institute of Internal Auditors —
IIA, se coaduna com as regras e preceitos decorrentes do marco legal e interpretativo

que disciplinam a matéria.

”

Assim, disserta-se que os conceitos de “controles internos”, “auditoria interna”
e “sistema de controle interno” insculpidos, na forma deste posicionamento, se

coadunam com a disciplina legal da realidade brasileira.

Deste modo, tem-se que o “sistema de controle interno” encontra respaldo
quanto a sua existéncia diretamente do constituinte primario no momento da
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Assim, os artigos de n°s. 70, 74 e 31
preveem que os Poderes instituidos deverdo manter “sistema de controle interno” com
atribuicdes especificas e dotados de competéncia e protagonismo préprio em nosso

sistema juridico patrio.

Entretanto, os dispositivos constitucionais que noticiam a existéncia e
necessidade de implantacdo de um “sistema de controle interno” da gestdo devem ser
interpretados a luz do seu tempo e de maneira que possam ser aplicados com maior

efetividade possivel.

Assim, a abrangéncia da aplicabilidade do conceito de “sistema de controle
interno” aduzido na Constituicdo Federal deve ser interpretada e destacada dentro do

ordenamento juridico considerando as singularidades que suas normas apresentam.

Desta maneira, uma das singularidades, além de seu caréter politico, se da em
virtude da existéncia, no texto constitucional, de normas de indole principiolégica que
apresentam maior abertura, maior grau de abstracdo e consequentemente, menor

densidade juridica que devem ser interpretadas por certo na sua totalidade™".

11 Principio da Unidade da Constituicdo que, segundo Canotilho, "como 'ponto de orientacéo, 'guisa de
discussdo' e 'fator hermenéutico de decis@o’, no principio da unidade ao intérprete cabe considerar a
constituicdo na sua globalidade e a procurar harmonizar os espacos de tensdo (...) existentes entre as normas
constitucionais a concretizar - J. J. G. Canotilho, direito constitucional e teoria da Constituicdo, 6. ed., p. 226 .



Portanto, a especificidade de seu texto e projecdo politica da Carta Magna
permitem noticiar que 0os conceitos de gestao de riscos, governanca e auditoria interna
emergidos neste posicionamento se coadunam com o0s meétodos e principios
interpretativos existentes no ordenamento juridico vigente e que, acima de tudo,

recorrem ao caso concreto de maneira adequada e contemporanea.

Assim, o posicionamento tecido nesta declaracdo quanto ao escopo de atuagao
da “auditoria interna” decorre de uma interpretacdo do texto constitucional baseando-se
em premissas neoconstitucionalistas, principalmente no que tange ao balizamento

atinente a vanguarda da hermenéutica.

Portanto, o papel da “auditoria interna” e do “sistema de controle interno” que
abancam os modelos de 3 linhas e, sistematicamente alardeado pelo IlIA global, sdo

aderentes ao texto constitucional.

Assim, para confirmar essa hipétese, os dispositivos constitucionais prefalados
séo aderentes as intepretacdes vertidas neste posicionamento — especialmente - sob o

|12

prisma de Métodos de interpretacéo constitucional'?, como o Normativo-Estruturante'®

e Hermen@éutico-Concretizador'*.

Explica-se melhor: Os arts. 70, 74 e 31 da Constituicdo Federal devem ser
interpretados considerando a situacao fatica estrutural dos 6rgéos de controle nacional,
a realidade social, a inovacao decorrente de boas praticas administrativas, bem como a
evolugéo do arcabougo normativo a partir de 1988 até os tempos atuais.

Desta maneira, os ditames de governanga, controle interno e gestdo de riscos
insculpidos como essenciais para a atividade de “controladoria” e “auditoria interna” se
harmonizam com texto constitucional haja vista que a prépria carta magna - em recente
alteracdo - ja se adequou a diretrizes internacionais no exercicio do seu poder

reformador. Como exemplo, tem-se a Emenda Constitucional n® 109/2019, que, ao

12 “Os métodos de interpretagdo constitucional sdo reciprocamente complementares”, segundo J. J.
Canotilho em Direito Constitucional, 6., p. 212-213.

13 “em sintese, no dizer do préprio Muller, o teor literal de qualquer prescrigdo de direito positivo € apenas
a ponta do iceberg; todo o resto, talvez a parte significativa, que o intérprete-aplicador deve levar em
conta para realizar o direito”. .M. Coelho, interpretagéo...p.93.

14 *0O método hemeneutico-concretizador parte da norma constitucional para o problema”, destacando os
seguintes pressupostos: pressupostos subjetivos: o intérprete vale de suas pré-compreensdes sobre o
tema para obter o sentido da norma; pressupostos objetivos: o interprete atua como mediador entre a
norma e a situacao concreta, tendo como "pano de fundo' a realidade social; e o circulo hermenéutico: é
0 movimento de ir e vir do subjetivo para o objetivo, até que o intérprete chegue a uma compreenséo da
norma. Pedro Lenza. Obra cit. p.14




inovar o ordenamento juridico no art. 40 da CF/88, trouxe a necessidade de que o0s
institutos proprios de previdéncia procedam a implantacdo de governanca, controle
interno e transparéncia.

Ou seja, o Constituinte derivado descreveu mais detalhadamente a
abrangéncia do controle interno previstos no momento da promulgacao constituicdo de
1988 se valendo, destarte, de preceitos internacionais (vide art. 40 que sofreu a incluséo
em seu texto do paragrafo 22 pela EC n° 109/2019).

Por seguinte e, em mesma baila, o legislador infraconstitucional acompanhou
a tendéncia em recentes diplomas legislativos publicados dentro da competéncia

legislativa privativa ou concorrente da Uniéo.

Por exemplo, a Lei n° 14.133/2021 (nova lei de licitacdes) tem em seus
dispositivos a: i) descricdo de atuacdo do sistema de controle interno como sistema
coordenado em modelo de 3 linhas de defesa (art. 169); ii) a importancia da
independéncia da atividade de “controle interno” conquanto exercido pelo profissional (
art. 7 °, 8 2); iii) a previsdo de que os 6rgaos do sistema de controle interno (auditoria
interna) devem envidar esforgcos em consultoria e assessoramento (art. 8, § 3° c/c art.
19, IV, e art. 117, § 3°); bem como reforcar a iv) a existéncia de prerrogativas

fiscalizatérias dos 6rgaos de controle interno (art. 24, 1).

De igual modo, a também recente Lei de implantac@o de governo digital (lei n°
14.129/2021) externa a previsao de que os 0Orgdos devem instituir governanca,
atividades de monitoramento, gestdo de riscos e controles na prestacdo de servigos

digitais no servico publico (vide art. 48).

De outro giro, ndo obstante as alteragcdes de reforma constitucional e os
conceitos trazidos na promulgacdo de recentes lei federais ja descritas, tem-se ainda
como fato relevante que os conceitos de sistema de controle interno, auditoria interna,
gestdo de riscos descritos por esse posicionamento se harmonizam com o esfor¢co de
interpretacdo manifestados por poderes constitucionais e por entidades representativas
em nivel multifederativo dentro de seu poder-dever de executar e interpretar a aplicacédo

de sua gestao interna corporis.



Neste diapaséo, o Conselho Nacional de Justica ao disciplinar a orientacéo de
controle da atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciario (art. 103-B, § 4,
CF/88) editou a Resolugdo 309/2018-CNJ no qual consagra principios de
independéncia, objetividade, governanca e gestdo de riscos, bem como preceitos
estruturais do COSO, do modelo de trés linhas de defesa e do IPPF (International
Professional Practices Framework). Ou seja: sdo conceitos que harmonizam com a
dimensao interpretativa deste pronunciamento quanto a intepretacdo e a abrangéncia
dos conceitos estruturais de controle interno previstos em nosso ordenamento juridico
patrio.

N&o menos diferente, em meados da década passada, a ATRICON editou a
Resolucdo n. 05/2014 com o intuito de estabelecer diretrizes para os Tribunais de
Contas concernentes a sua missao de estimular a implantagéo e de avaliar o desenho
e o funcionamento do Sistema de Controle Interno dos jurisdicionados.

Em relacdo a essas diretrizes, ha também harmonia de seus preceitos e
principios com o pronunciamento ora lavrado pelo CONACI quanto aos preceitos de
independéncia e componente de controle instituido pelo COSO. Mais do que isso: a
ATRICON leva em consideragao os enunciados e as diretrizes emanados pelo conselho
nacional de controle interno, vez que sinaliza como fonte interpretativa o posicionamento
do CONACI no que tange a matéria de controle interno (vide item 32).

Assim, o presente posicionamento do CONACI quanto ao papel da auditoria
interna, controle interno e governanga se revela necessario, eficiente e timoneiro da

gestao publica, bem como unissono com o arcabouco juridico existente.

Portanto, somando aos métodos interpretativos acima prefalados - Normativo-

Estruturante®™ e Hermenéutico-Concretizador®, discorre-se que os preceitos trazidos

15 “em sintese, no dizer do proprio Muller, o teor literal de qualquer prescrigdo de direito positivo é apenas
a ponta do iceberg; todo o resto, talvez a parte significativa, que o intérprete-aplicador deve levar em
conta para realizar o direito”. .M. Coelho, interpretacéo...p.93.

16 “O método hemeneutico-concretizador parte da norma constitucional para o problema”.

destacando os seguintes pressupostos: pressupostos subjetivos: o intérprete vale de suas pré-
compreensdes sobre o tema para obter o sentido da norma, pressupostos objetivos: o interprete atua
como mediador entre a norma e a situacdo concreta, tendo como "pano de fundo' a realidade social;




por esse posicionamento € aderente as boas praticas de gestdo. Assim, a interpretacao

dada pelo descrito nessa manifestacdo se adequa aos arts. n°s 31, 74 e 70 da

Constituicdo Federal, pois atendem os seguintes principios interpretativos:

3.

ao principio da justeza ou conformidade funcional, que em razdo do
qual o intérprete final da norma constitucional ndo pode chegar a um
resultado que subverta ou perturbe o esquema organizatério-funcional
constitucionalmente estabelecido (EHMKE)''- ndo pode portanto haver
dualismo de entendimento. Portanto, os parametros apresentados pelo
CONACI, bem como seu esforgo interpretativo ora vertido, se adequa aos
enunciados ja praticados por outras entidades, inclusive em jurisdicao de
contas (vide processo TC 011.759/2016-0)*¢;

ao principio do efeito integrador 'na resolugédo dos problemas juridico-
constitucionais deve dar-se primazia aos critérios ou pontos de vista que
favorecam a integracdo politica e social'’®>. Assim, o presente
posicionamento se adequa as normas internacionais e integra as regras
brasileiras aos padrdes aceitos em outros Estados soberanos,
possibilitando, dessa forma, melhores resultados de melhoria de servigos

e de cooperacao para o progresso da sociedade e da humanidade;

ao principio da maxima efetividade, que salienta que as normas
constitucionais devem ser entendidas no sentido de a norma constitucional
ter a mais ampla efetividade social?®®. Desta maneira, 0 CONACI, firmando
tal entendimento, tem o potencial de induzir boas praticas em todos os
entes subnacionais da federacéo visando uma busca uniforme de gestao

em todo territdrio nacional.

CONCLUSAO

circulo hermenéutico: € o movimento de ir e vir do subjetivo para o objetivo, até que o intérprete cheqgue

a uma compreensao da norma. Pedro Lenza. Obra cit. p.14.

17 J.J.G.Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constituigo,. ed., p. 227.

18 |tem 112. Interessante notar que os artigos 70 e 74 da Constituicdo Federal ndo mencionam a expressdo “orgaos
de controle interno”, mas, sim, a “sistema de controle interno”. A expressdo usada pela Constituigdo Federal,
portanto, se refere a um conceito bem mais amplo, que o usualmente adotado, abrangendo, portanto, todas as trés

linhas de defesa.

19 J.J.G.Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constituigéo,. ed., p. 227.
20 J,J.G.Canotilho, Direito constitucional e teoria da Constituicdo, . ed., p. 227.



Pelo exposto, concluimos:
Resposta da Questéo 1

O “Controle Interno”, expressdo para designar o “Sistema de Controle
Interno”, pode ser definido como o processo conduzido pela estrutura de
Governanca, pela Administracdo e por outros profissionais da organizacao para
apoia-la no alcance dos seus objetivos.”

De outro lado, resta elucidado que o “sistema de controle interno que os
Poderes devem manter, de forma integrada, a que se refere o artigo 74 da
Constituicado Federal”, ndo se confunde com “Controle Interno/Sistema de
Controle Interno”, na perspectiva de uma organizagéo, por consistir em um
conjunto de unidades técnicas articuladas a partir de um 6érgdo central de
coordenacgdo, orientadas para o desempenho das atribuicbes de controle
interno indicados na Constituicdo e normatizados em cada nivel de governo

A responsabilidade pelo “Controle Interno” é da estrutura de governanca,
ou mais precisamente de quem esta no “topo” dessa estrutura, o gestor maior.
Assim, o gestor maior do respectivo Poder tem a responsabilidade de instituicdo
do “Controle Interno”, enquanto os gestores do alto escalao como ministros,
secretarios estaduais e municipais e dirigentes de entidades da administragéo
indireta sdo responsaveis pela implementacdo do “Controle Interno” nos
respectivos 6rgaos e entidades.

“Orgao Central de Controle Interno” faz parte da estrutura de Governanca de
uma organizacdo, sendo ele a unidade de supervisdo técnica do “Controle
Interno” que, para a sua atuacgao, deve exercer a atividade de auditoria interna.
Assim, as Controladorias/Auditorias Gerais sao os 6rgaos centrais do “Controle
Interno”. A supervisdo técnica do Orgdo central estd relacionada com o
desenvolvimento e continuo aprimoramento de procedimentos padrdes,
disseminacao de boas préticas, apoio no processo de capacitacdo, avaliacdo
dos processos de governanca, gestdo de riscos e controles internos dentre
outras atividades correlatas, preservando-se a independéncia, ou seja, nao
podendo exercer atribuicbes de gestdo — incluindo nessas a execucdo de
atividades de controles internos, de responsabilidade dos gestores.

Resposta da Questéo 2

Nao existe marco regulatorio nacional que defina as Controladorias/Auditorias
Gerais e/ou Orgaos similares como responsaveis pelo “Controle Interno".

Resposta da Questéo 3

A atividade de Auditoria Interna no setor publico, para assegurar o
desempenho de suas funcdes alinhadas a sua missdo de agregar valor a
Administracdo Publica e contribuir para o aperfeicoamento dos processos de



governanca, gerenciamento de riscos e controles internos, deve ter como escopo
a avaliacdo e consultoria da gestdo, com foco nos riscos que impactam 0s
objetivos da Organizacao a qual fazem patrte.

Resposta da Questéo 4

Nao existem conflitos entre a legislacdo brasileira relacionada com auditoria
interna e controle interno e doutrinas/praticas internacionais, em que a norma
brasileira vem evoluindo e acompanhando as melhores praticas e modelos-
estruturas internacionais.

Porto Velho, Rondonia, 1° de julho de 2022.



