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APRESENTACAO

O presente “Guia de Orientagao para Aprimoramento do Sistema de Controle Interno”
tem por finalidade consolidar diretrizes destinadas a direcionar a melhoria da
estruturacao, do fortalecimento e atuagao dos Sistemas de Controle Interno no ambito

dos municipios e do Estado do Espirito Santo.

A consolidagdo do Sistema de Controle Interno na Administragdo Publica brasileira
decorre do reconhecimento de que a integridade e eficacia da gestdo publica néo
depende apenas de exame de conformidade dos atos administrativos, mas também
de mecanismos permanentes de governanca, avaliacdo de politicas publicas, gestao

de riscos, supervisdo de controles, monitoramento e avaliagao institucional.

No ambito do Estado do Espirito Santo, a Resolugdo TC n° 227/2011 do Tribunal de
Contas do Espirito Santo (TCE-ES) representou importante marco de inducéo
institucional para criagcéo e implantacao dos sistemas de controle interno municipais e
estadual, ao estabelecer diretrizes voltadas a organizagao das Unidades Centrais de
Controle Interno, a definigdo de competéncias minimas e ao incremento da autonomia

técnica necessaria ao exercicio das atividades de controle.

Passados aproximadamente quinze anos da edi¢cao da referida Resolugao, observa-
se significativo avango na institucionalizagdo dos sistemas de controle interno.
Contudo, persistem importantes desafios relacionados a maturidade organizacional, a
adocao de metodologias estruturadas de controle, gestdo de riscos e auditorias. No
que concerne a forca de trabalho, muito embora a normativa do TCE-ES tenha
incentivado a estruturagao gradual de equipes permanentes de auditoria e controle
interno, prevendo periodo de transicdo até a realizagdo de concursos publicos, a
profissionalizagdo da area ainda nao se consolidou, permanecendo, na maior parte
dos entes jurisdicionados, o modelo baseado na designacdo de servidores
comissionados ou efetivos oriundos de outras areas administrativas para exercicio das
funcdes de controle interno, comprometendo o desenvolvimento de atividades

essenciais de estado.
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Nas ultimas décadas, a existéncia de controles internos e atividades de auditoria
interna governamental deixou de ser compreendido apenas como atividade auxiliar da
gestao, assumindo fungdo permanente e estratégica de apoio a governancga publica e
confianca da sociedade. Esse movimento foi intensificado pela evolugédo dos
referenciais nacionais e internacionais de governancga e controle, pela ampliagao das
exigéncias relacionadas a transparéncia, integridade e gestdo de riscos, bem como
pelo aumento da complexidade dos processos organizacionais, dos mecanismos de

governancga e dos regimes de contratagdo publica.

A iniciativa para edicdo deste Guia decorre do reconhecimento de que o controle
interno constitui fungdo essencial de Estado, de carater permanente e estruturante,
indispensavel a regularidade da gestao publica. Por esta razéo, as orientagées aqui
apresentadas fundamentam-se em trés pilares principais:

m arcabouco constitucional e legal brasileiro, especialmente os arts. 70 e 74

da Constituicdo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei n°
14.133/2021;

m referenciais internacionais de boas praticas, como o0 COSO, o Modelo das
Trés Linhas do Institute of Internal Auditors (l1A), o IA-CM (Internal Audit
Capability Model), as Normas Globais de Auditoria Interna e a ISO 31000;

B jurisprudéncia atualizada dos Tribunais de Contas, em especial deste
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, que vem consolidando
entendimento no sentido de que o controle interno deve ser compreendido
como sistema estruturado, integrado a governanga e orientado a gestao de
riscos.

Com base nesse arcaboucgo legal, jurisprudencial e doutrinario, sdo apresentadas
diretrizes que permitem a estruturacdo progressiva e adaptavel do Sistema de
Controle Interno, respeitando as caracteristicas, o porte e a capacidade operacional
de cada ente, sem afastar os elementos essenciais necessarios ao bom

funcionamento do controle interno.
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1. FUNDAMENTOS E CONCEITOS ESSENCIAIS DO
CONTROLE INTERNO

1.1. VISAO SISTEMICA DO CONTROLE INTERNO

Na visdo moderna da gestao publica, as agdes de controle interno e sua organizagao
em sistema constituem politica permanente de Estado, em razdo de sua fungéo
estratégica para agregacao de valor a organizacéo, conferindo maior seguranga aos

gestores, transparéncia e melhores resultados a sociedade.

Ainstitucionalizagao, implementagao e manutencdo de um padrdo minimo de controle
interno vao além do simples atendimento a uma exigéncia constitucional.
Representam, também, oportunidade de aprimoramento da gestdo publica, ao
proporcionarem mecanismos destinados a assegurar o cumprimento das normas
legais, a proteg¢ao do patrimodnio publico, a mitigacéo de riscos e a aplicagao eficiente

dos recursos publicos.

Em um cenario caracterizado pela escassez de recursos diante da crescente
demanda por servicos publicos de qualidade, torna-se indispensavel a atuagao
coordenada e complementar entre os controles interno e externo na fiscalizagao
das questbes contabeis, financeiras, orgcamentarias, operacionais e patrimoniais,

sempre com foco na aplicagao correta, eficiente e transparente dos recursos publicos.

O arcabougo normativo e os referenciais contemporaneos de governanga publica
evoluiram para exigir ndo apenas a existéncia formal de érgdos de controle, mas a
efetiva capacidade institucional de prevencao de falhas, gerenciamento de riscos,
salvaguarda de recursos publicos e promocado do atingimento dos objetivos

organizacionais.

Nesse contexto, o controle interno deixa de ser compreendido exclusivamente sob

perspectiva fiscalizatéria ou burocratica e passa a assumir funcdo estratégica

by

relacionada a governanga, a gestao de riscos, a integridade, a transparéncia e a

accountability da Administragao Publica.
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A Constituigdo Federal, especialmente em seus arts. 70 e 74, estabelece a
obrigatoriedade de manutengao de Sistema de Controle Interno (SCI) pelos entes e
Poderes publicos. Sua estruturagdo, contudo, vai além da conformidade
constitucional, representando verdadeiro instrumento de eficacia gerencial e

fortalecimento institucional.

Nas ultimas décadas, observa-se uma crescente influéncia das diretrizes

internacionais e das melhores praticas em auditoria, o que tem permitido

um avango significativo na estruturagdo dos sistemas de controle interno.

(...) conexéo clara com modelos modernos de governanca publica, gestao
de riscos e accountability. (TCE-ES, Acérdéao 810/2025)

Nessa perspectiva, o Sistema de Controle Interno deve ser compreendido de forma
ampla e sistémica, envolvendo estruturas, processos, normas, agentes publicos e
mecanismos de controle que atuam de maneira integrada e coordenada para apoiar
a governanga publica, a gestédo de riscos, a conformidade, a prote¢cado do patriménio

publico e o alcance dos objetivos institucionais.

1.11. Sistema de Controle Interno (SCI)

O Sistema de Controle Interno (SCI) deve ser compreendido como estrutura sistémica
e integrada de governanga e controle, composta por normas, processos, mecanismos,
estruturas organizacionais e agentes publicos que atuam de forma coordenada para
assegurar a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a integridade, a

transparéncia e o alcance dos objetivos institucionais da Administragao Publica’.

' Na doutrina, o conceito de Sistema de Controle Interno consubstancia-se pelo «/...] conjunto de érgéos
descentralizados de controle interligados por mecanismos especificos de comunicag¢do e vinculados a
uma unidade central de controle, com vistas a fiscalizacdo e a avaliagdo da execugdo orcamentaria,
contabil, financeira, patrimonial e operacional da entidade controlada, no que tange, principalmente, a
legalidade e eficiéncia de seus atos». (CASTRO, 2014, p. 132)
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O SCI é conduzido pela estrutura de governancga e executado pela administragéo, sob
responsabilidade da alta administragdao quanto a sua institucionalizacéo,
manutengdo, supervisdo e funcionamento efetivo, sendo coordenado por uma
Unidade Central de Controle Interno (UCCI), que, além
desta coordenagdo metodoldgica, constitui a estrutura
organizacional responsavel pela orientagdo normativa,
supervisao especializada e integracédo das atividades de
controle interno no ambito de cada Poder ou entidade,

bem como pelo suporte as atividades de auditoria interna

governamental..

A UCCI coordena o Sistema de Controle Interno,

mas o sistema ndo se resume a unidade central.

Abrangéncia

O Sistema de Controle Interno (SCI) possui carater transversal e abrange toda a
estrutura administrativa do respectivo ente, Poder ou 6rgdo constitucionalmente
autébnomo, alcangando a administragao publica direta e indireta, inclusive autarquias,
fundacdes, empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades

controladas pela Administragdo Publica.

No caso das empresas estatais, a implementacdo das estruturas e praticas de
governanga, gestdo de riscos e controles internos observara as disposi¢cdes
especificas da Lei n® 13.303/2016, sem prejuizo da observancia dos principios gerais

aplicaveis ao Sistema de Controle Interno.

A atuacdo do SCI ndo se restringe a 6rgaos ou unidades especializadas, estando
integrada aos processos administrativos, operacionais, contabeis, financeiros,

orcamentarios, patrimoniais e finalisticos da Administragao Publica.

Ao criar e regulamentar o funcionamento do Sistema de Controle Interno da entidade,

a autoridade maxima administrativa da organizagdao observara o porte, a
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complexidade administrativa, a capacidade fiscal e financeira, o volume de recursos
geridos, os riscos institucionais e a maturidade da governanca e de profissionalizagao,
admitindo-se modelos organizacionais proporcionais a realidade institucional de cada

Poder ou 6rgao constitucionalmente auténomo.

A adocgéao de estruturas organizacionais simplificadas, especialmente em
municipios de pequeno porte, ndo afasta a obrigatoriedade constitucional

de manutengdo de mecanismos efetivos de controle interno.

Portanto, o Sistema de Controle Interno (SCI) é obrigatério em todos os Poderes e
orgaos constitucionalmente autbnomos, devendo contar com instancia central
responsavel por sua coordenacao, independentemente do porte ou da complexidade
da estrutura administrativa. Em estruturas reduzidas, suas atribuicdes poderdo ser
exercidas por quantitativo reduzido de servidores, por unidade simplificada ou

compartilhadas, como apontados neste Guia.

Em estruturas organizacionais mais complexas, podem existir unidades setoriais ou
executoras de controle interno vinculadas tecnicamente a unidade central,

especialmente em:

e autarquias;

e fundacgoées;

o hospitais;

e universidades;

e Secretarias de grande porte;

e ou entidades descentralizadas.
Nesses casos, a descentralizagdao operacional ndo afasta a necessidade de
padronizacdo metodoldgica, supervisdo técnica, integragdo institucional e

alinhamento as diretrizes centrais do Sistema de Controle Interno.

A proporcionalidade na estruturagéo do Sistema de Controle Interno deve

incidir sobre a complexidade dos mecanismos adotados, e ndo sobre a
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eliminagé&o dos principios essenciais de governanga, superviséao,

monitoramento e auditoria interna.

O Sistema de Controle Interno também pode atuar de forma coordenada com fungdes
relacionadas a governanga, integridade, gestdo de riscos, conformidade,
transparéncia, ouvidoria, correicdo e auditoria interna governamental, conforme o

modelo organizacional adotado pelo ente publico.

O adequado funcionamento do Sistema de Controle Interno pressupde a atuagao
coordenada de diferentes estruturas e agentes publicos, com definicdo clara de
responsabilidades, mecanismos de supervisdo e atividades independentes de
avaliagao, observando referenciais internacionais como o COSO - Internal Control
Integrated Framework (2013), o Modelo das Trés Linhas (lIA, 2020) e a Estrutura

Internacional de Praticas Profissionais (IPPF), que abordaremos nesse Guia.

O Sistema de Controle Interno néo se resume a uma unidade
administrativa especifica, por compreender o conjunto integrado de
mecanismos de governanca, supervisao e controle existentes na

organizagao.

1.1.2. Definicoes essenciais

Para fins deste Guia, adotam-se as seguintes definicdes essenciais:

Accountability: dever de prestar contas, assumir responsabilidades pelos resultados
e demonstrar transparéncia quanto aos atos praticados e aos resultados alcangados

pela Administragao Publica.

Alta administragcao/Autoridade maxima: autoridade ou conjunto de autoridades
responsaveis pela condugao superior da organizagéo, pela definigdo de prioridades
institucionais, pela alocagdo de recursos e pela implementacdo, manutencido e

supervisao do Sistema de Controle Interno.
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Auditoria interna governamental: atividade independente e objetiva de avaliacéo e
consultoria destinada a agregar valor e aprimorar os processos de governanga, gestao

de riscos e controles internos.

Cogestao: participacao indevida de 6rgéo, unidade ou agente de controle interno em
decisbes administrativas, operacionais ou gerenciais proprias da gestao,
especialmente quando envolve aprovagao, execugao, validagao previa obrigatoria ou
assuncao de responsabilidade por atos administrativos que posteriormente deveriam

ser objeto de supervisao ou avaliagéo.

Controle interno: processo continuo e integrado a gestao publica, estruturado para
apoiar a governancga, prevenir falhas, mitigar riscos, promover conformidade e

contribuir para o alcance dos objetivos institucionais.

Controles internos: conjunto de procedimentos, mecanismos, rotinas, verificagdes,
validagbes e medidas adotadas pela Administracdo Publica para prevenir
irregularidades, reduzir riscos e assegurar a regularidade, eficiéncia e integridade dos

processos administrativos.

Gestao de riscos: processo de identificagao, avaliacdo, tratamento, monitoramento

e comunicagao de riscos que possam impactar o alcance dos objetivos institucionais.

Governanga publica: conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle
utilizados para avaliar, direcionar e monitorar a atuagao da Administragao Publica, com
vistas a conducgao de politicas publicas e a prestagao de servicos de interesse da

sociedade.

Integridade publica: conjunto de valores, mecanismos, praticas e medidas
institucionais voltados a promocgao da ética, da transparéncia, da conformidade, da
responsabilizacio e da prevencgao, deteccio e resposta a fraudes, corrupgao, conflitos

de interesses e desvios de conduta no ambito da Administragdo Publica.

Organizacao de pequeno porte: Poder, 6rgao ou entidade que, em razdo de sua
reduzida capacidade operacional, demanda arranjos organizacionais proporcionais
para o exercicio das fungdes de controle interno, cuja caracterizagcdo deve considerar,

de forma integrada, a complexidade administrativa, a capacidade fiscal e financeira, o
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volume de recursos geridos, os riscos institucionais e a maturidade da governancga e

dos controles internos.

Orgao ou instancia de governanga: estrutura, colegiada ou individual, responsavel
pela diregdo superior, supervisdo estratégica e definicdo das principais diretrizes
institucionais do ente, Poder, 6rgao ou entidade, conforme sua natureza juridica e

organizacao administrativa.

Primeira linha: unidades administrativas e agentes responsaveis pela execugao das
atividades finalisticas, administrativas e operacionais da organizagéo, bem como pela
implementagao e manutengao dos controles internos diretamente vinculados aos seus
processos de trabalho, incluindo a identificagcao, avaliagao e tratamento dos riscos sob

sua responsabilidade.

Segregagado de fung¢des: principio segundo o qual as atividades de execucgéo,
autorizacao, supervisao, controle, avaliagao e decisao devem ser distribuidas entre
diferentes agentes ou estruturas, de modo a reduzir riscos de erro, fraude, conflito de

interesses, autocontrole e comprometimento da independéncia técnica.

Segunda linha: estruturas, unidades ou responsaveis formalmente designados que
exercem fungdes de supervisdo, orientagao técnica, monitoramento, conformidade e
apoio metodologico aos controles internos, a gestao de riscos, a integridade e a

governanca.

Sistema de Controle Interno (SCI): conjunto integrado de estruturas organizacionais,
normas, processos, mecanismos de controle e agentes publicos que atuam
coordenadamente para apoiar a governanga, a gestao de riscos, a conformidade e a

protecao do patriménio publico.

Terceira linha: atividade de auditoria interna governamental, responsavel por prestar
avaliacao e consultoria de forma independente, objetiva e baseada em riscos, com a
finalidade de agregar valor e aprimorar os processos de governanga, gerenciamento

de riscos e controles internos da organizagio.

Unidade Central de Controle Interno (UCCI): estrutura organizacional responsavel

pela coordenagao técnica, orientagdo normativa, supervisdo especializada e
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integracao das atividades do Sistema de Controle Interno no ambito de cada Poder

ou 6rgao constitucional auténomo.

1.1.3. Objetivos gerais do controle interno

A atuagao do controle interno visa garantir, com razoavel segurancga, que os objetivos
institucionais sejam alcangados. Nessa perspectiva, o Sistema de Controle Interno

deve contribuir para:

Assegurar a
observancia dos
principios
constitucionais
aplicaveis a
administragao publica;

Apoiar o alcance dos

objetivos institucionais

e a melhoria continua
da gestao;

Subsidiar a tomada de
decisdo da alta
administragao;

Promover a legalidade, Assegurar a
legitimidade, confiabilidade das
economicidade, informacdes
eficiéncia e eficacia da produzidas pela
gestao publica; administragao publica;

Apoiar o exercicio do
controle externo, nos
termos previstos na
constituicao federal.

Proteger o patrimoénio Promover
publico contra perdas, transparéncia,
desperdicios, desvios, integridade e
fraudes e conformidade
irregularidades; administrativa;

Apoiar a gestao de
riscos e o
aprimoramento dos
controles internos;

Fortalecer a
governanga publica e a
accountability;

O alcance dos objetivos do Sistema de Controle Interno € o seu aprimoramento
institucional dependem da superag¢ao da mera conformidade formal. Sua efetividade
pratica pressupde o fortalecimento do Tone at the top (“o tom que vem do topo”) --
diretriz basilar dos modelos de controle do COSO e do lIA, caracterizado pelo
compromisso publico e pelo exemplo pratico da alta administracdo na consolidagao
de uma cultura de integridade, gestao de riscos e governanga que engaje e oriente

todo o corpo funcional.
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1.1.4. Principios fundamentais do controle interno

O Sistema de Controle Interno deve estar fundamentado em principios que
assegurem, com razoavel seguranga, o alcance dos objetivos institucionais e o
adequado funcionamento das atividades de controle. Constituem principios

fundamentais do controle interno:

—— legalidade e conformidade |

—— ética, integridade e probidade administrativa; |

— segregacgao de funcgoes; |

—— definicdo clara de competéncias e responsabilidades;

— supervisao e monitoramento continuos; |
—— atuacdo coordenada e sistémica; |

— transparéncia e 3 ility); |

— proporcionalidade organizacional; |
— relagao custo-beneficio dos controles; |
— documentagao adequada dos processos e controles; |

aderéncia as diretrizes, normas e procedimentos institucionais;

atuacao orientada a mitigacao de riscos e ao aprimoramento da
— governanga publica. |

A observancia desses principios deve orientar o aperfeicoamento continuo do Sistema
de Controle Interno, que devera atuar com enfoque preventivo e orientativo, com base
em avaliagao de riscos, sem prejuizo das atividades de avaliagdo, monitoramento e

responsabilizagao.
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1.2. REFERENCIAIS  INTERNACIONAIS DE  BOAS
PRATICAS

A busca pela exceléncia na gestdo publica e na atividade de controle interno é
constantemente aprimorada por referenciais e modelos desenvolvidos por
organizagdes internacionais. Estes marcos oferecem diretrizes e padrdes que
complementam a legislagdo nacional, promovendo uma cultura de melhoria continua

e alinhamento com as melhores praticas globais.

Entendendo os pilares internacionais do controle interno

(3 O Modelo das Trés Linhas (revisado em 2020) é uma

publicacao oficial do The lIA (Institute of Internal Auditors), com
foco em governanca, colaboragéo e criagao de valor, superando a

nogao anterior restrita a defesa/risco.

(% O IPPF (International Professional Practices Framework) é a

estrutura global que organiza o corpo de conhecimento da
profissdo, tendo como seu coracdo normativo as novas Normas
Globais de Auditoria Interna (2024), que reiunem os dominios,

principios e requisitos obrigatorios estabelecidos pelo The /IA.

(3 O IA-CM (Internal Audit Capability Model) € uma metodologia

de avaliacao para identificar em que estagio de profissionalizacao

esta a auditoria interna governamental e como avancar.

(% Alguns dos frameworks ou modelos de referéncia estruturados

que o IPPF recomenda que a auditoria conheca e use,

especialmente em gestao de riscos e controles internos, séo os

editados por outro 6rgao internacional, o COSO (Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission).
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Em sintese, o The lIA, por meio do IPPF edita as Normas Globais de
Auditoria Interna e recomenda frameworks do COSO; também publicou o
IA-CM para dar a régua de maturidade da avaliacdo independente e o
Modelo das Trés Linhas, organizando papéis e responsabilidades do

Sistema de Controle Interno.

Em consonancia com os referenciais internacionais de boas praticas, o presente
trabalho fundamenta-se nos principios estabelecidos pelo Institute of Internal Auditors
(11A%) e pelo Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO0), reconhecendo o controle interno como um processo conduzido pela propria
administracdo, voltado a governanca, a gestdo de riscos, ao controle e a

conformidades.

Como o controle interno ndo é de responsabilidade apenas do 6rgado formal de
controle interno, mas sim dever dos agentes publicos de todos os niveis, cabe iniciar
com o estudo com o Modelo das Trés Linhas, utilizado pela Lei das Estatais,
recentemente adotado pela Lei n® 14.133/2021 (Lei de Licitagdes), que define papéis

e compartilha responsabilidades para diferentes areas da organizagao.

2 https://iiabrasil.org.br/ippf/estrutura-internacional-de-praticas-profissionais-ippf- A Estrutura
Internacional de Préticas Profissionais (/nternational Professional Practices Framework - IPPF) é a base
conceitual que organiza as informagdes oficiais promulgadas pelo The Institute of Internal Auditors. O
The IIA fornece todos os métodos organizados no IPPF, como as orientagdes mandatérias e as
orientagdes recomendadas, aos profissionais de Auditoria Interna de todo o mundo.

3 Embora as normas sobre Controle Interno editadas pela Organizagéo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI) tenham tido relevancia histérica — especialmente em fungao das
tradugdes realizadas pelo TCE-BA, a partir de 2007, que permitiram seu uso no Brasil —, as diretrizes
do IlA e do COSO séo consideradas mais adequadas para o tratamento do tema na atualidade. Essa
preferéncia se justifica pela existéncia de um instituto internacional especifico para a auditoria interna
e pela ampla disponibilidade de seus documentos traduzidos e acessiveis. No mesmo sentido, TCU,
Acérdao 1171/2016, item 20.
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1.21. O Modelo das Trés Linhas e o compartilhamento

de responsabilidades

Os referenciais internacionais contemporaneos de governanga e controle interno
passaram a reconhecer que o adequado funcionamento do Sistema de Controle
Interno n&o depende exclusivamente da atuagcédo de érgaos especializados, mas da
atuacdo coordenada e integrada de diferentes estruturas e agentes publicos com

responsabilidades distintas e complementares.

O controle interno constitui responsabilidade compartilhada por toda a
organizacéo, competindo a alta administragdo garantir que as unidades de
gestao implementem, mantenham e aperfeicoem controles internos
adequados, bem como adotem medidas de tratamento dos riscos
identificados pelas atividades de supervisdo, monitoramento e orientacdo

conduzidas pela Unidade Central de Controle Interno (UCCI).

A pulverizagao das atividades inerentes ao gerenciamento de riscos e controles a
diversos setores de uma organizagéao, seja ela publica ou privada, exige coordenagao
e orientacdo cuidadosas. Além de evitar o retrabalho, as falhas na identificagao de
riscos e a aplicacao de controles ineficazes ou excessivos podem implicar a quebra
do principio da segregacdo de funcgdes, ineficiéncia, fraudes e afastamento dos

objetivos da entidade.

Neste contexto, a definicdo precisa dos papéis e responsabilidades desses
profissionais € essencial para o melhor aproveitamento de pessoal, dos recursos

existentes e gerenciamento de riscos e controles.

Dentre as estruturas de gerenciamento de riscos existentes, 0 modelo atualmente
mais utilizado, em diversas instituicdes no mundo todo, € o Modelo das Trés Linhas,
antes denominado de trés linhas de defesa. Dentre seus proponentes, consta o IIA

(Institute of Internal Auditors), que aborda esse modelo como “uma forma simples e
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eficaz de melhorar a comunicagéo e gerenciamento de riscos e controle por meio do

esclarecimento de papéis e responsabilidades essenciais” 4.

O modelo parte da premissa de que o controle interno ndo constitui atribuicdo

exclusiva de uma unica unidade administrativa, mas processo integrado as

atividades da organizagao, distribuido entre (1) gestdo operacional, (2) estruturas

de supervisao e (3) atividades independentes de avaliagao.

Na primeira linha® situam-se as unidades responsaveis pela execugao das atividades

administrativas e operacionais da organizagdo. Compete a gestdo operacional

implementar controles, supervisionar processos de trabalho, gerenciar riscos e

assegurar a regularidade e a eficiéncia das atividades sob sua responsabilidade.

A proximidade com
os riscos faz com que
seja a mais apta a
identifica-los e
gerencia-los no dia a
dia, cabendo os
seguintes papéis,

segundo o lIA:

Papéis de Primeira Linha

Liderar e dirigir agdes
(incluindo
gerenciamento de

riscos) e aplicagao de
recursos para atingir os
objetivos da
organizagao.

Estabelecer e manter
estruturas e processos
apropriados para o
gerenciamento de
operagdes e riscos
(incluindo controle
interno).

Manter um dialogo
continuo com o érgao
de governanca e
reportar: resultados

planejados, reais e
esperados, vinculados
aos objetivos da
organizagao; e riscos.

Garantir a
conformidade com as
expectativas legais,

4 Declaragao de Posicionamento do IlIA: As trés linhas de defesa no gerenciamento eficaz de riscos e
controles. Janeiro de 2013. p. 2. Disponivel em https://iilabrasil.org.br/korbilload/upl/ippf/downloads/as-
trs-linhas-d-ippf-00000010-28082019095801.pdf

511A. Modelo das trés linhas do II1A 2020
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A segunda linha compreende . .
_ Papéis da Segunda Linha
estruturas e funcbes

especializadas de supervisao,

Fornecer expertise
complementar, apoio,
monitoramento e
questionamento
quanto ao
gerenciamento de
riscos, incluindo o
desenvolvimento, a
implantacdo e a
melhoria continua das
praticas de
gerenciamento de
riscos, inclusive de
controle interno, e o
acompanhamento do
atingimento de seus

objetivos.

orientacao técnica,

monitoramento, conformidade

e apoio metodoldgico,
Fornecer analises e
reportar sobre a
adequacdoe a
eficacia do
gerenciamento de
riscos, incluindo
controle interno.

destinadas ao fortalecimento
da governancga, da gestao de
riscos e dos controles

internos. Essas estruturas

atuam de forma integrada a

gestao, exercendo fungdes de

orientacao técnica,

monitoramento, integridade,

conformidade e supervisdo dos controles internos.

Nesse contexto, os papéis de primeira e segunda linha podem ser combinados ou
separados, podendo ser desempenhadas por um ou mais agentes especializados, sob
a coordenacgao do 6rgao central (a UCCI). A estrutura de execucdo dessas analises
pode variar, incluindo comissdes, comités®, unidades especificas ou o préprio érgao
central (destacada da atividade de auditoria), conforme os processos de trabalho

adotados.

6 Conforme orientagdo do Tribunal de Contas da Uni&do (TCU) no Acoérd&o n. 171/2017- Plenario: “pode-
se pensar em um comité de gerenciamento de riscos que facilite a implementacao de praticas eficazes
de gerenciamento de riscos ou que monitore riscos especificos, como a ndo conformidade com leis e
regulamentos aplicaveis” (item 59).
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A terceira linha

. o Papéis da Terceira Linha
corresponde a auditoria

interna governamental,

Mantém a prestagao de

exerC|da de forma contas primaria perante o
. orgéo de governanga e a
independente e independéncia das

responsabilidades da gestao.

objetiva, mediante

trabalhos de avaliagao

e consultoria voltados Comunica avaliagdo e assessoria
independentes e objetivas a gestao
. € ao 6rgao de governanca sobre a
ao aprimoramento da adequac3o e eficacia da
Reporta ao 6rgéao de governancga e do gerenciamento de
governancga governanga prejuizos a riscos (incluindo controle interno),
’ independéncia e objetividade e para apoiar o atingimento dos
. . ~ implanta salvaguardas objetivos organizacionais e
integridade, da gestdo conforme necessario. promover e facilitar a melhoria

. continua.
de riscos e dos

controles internos.

Importante notar que para o I[IA o érgao de

governanca:

= Aceita prestagcdo de contas pela supervisdo da
organizagéo perante os cidaddos e aos 6rgdos de
controle, bem como assegura o alinhamento das atividades com as
expectativas da sociedade,

= Cultiva uma cultura que promove comportamento ético e responsabilidade;

= Estabelece estruturas e processos para governanga, incluindo comités
auxiliares, conforme necessario;

= Delega responsabilidades e oferece recursos a gestdo para atingir os
objetivos da organizagéo;

= Determina o apetite organizacional a riscos e exerce a supervisdo do
gerenciamento de riscos (incluindo controle interno);

= Mantém a supervisdo da conformidade com as expectativas legais,
regulatorias e éticas;

= Estabelece e supervisiona uma funcao de auditoria interna independente,
objetiva e competente.
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O modelo nao estabelece hierarquia entre as linhas, mas fun¢des complementares
e coordenadas, voltadas ao aprimoramento da governanga publica e a melhoria do

desempenho institucional e é ilustrada na classica imagem do instituto IIA:

ORGAO DE GOVERNANCA

Prestagdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

Papéis do drgo de governancga: integridade, lideranga e transparéncia

! 1 | 1

GESTAO AUD. INTERNA

Awvaliaco independente

Apbas (incluindo garsnciar fscos) para
atingir obfetivos organizacionais

AV 30 SONYH3LX3 STH0AV.LSIHd

Papéis da 1° linha: Papéis da 2* linha: Papéis da 3° linha:
Provisdo de Expertise, apoio, Avaliagdo e
produtos/senvigos monitoramento e ~ @ssessona
aos clientes; guestionamento independentes &
gerenciar riscos sobre questbes objetivas sobre
relacionadas a questdes relativas ao
riscos atingimento dos
objetivos
LEGENDA | 1\ Prestacao de contas, \l( Delegar, orientar, 4= Alinhamento,
i repore rBCcUrsos, supendisao comunicacaa,
coordenacio,
colaboragio

Figura1-ThellA

A adocéo do Modelo das Trés Linhas contribui para superar a concepgao restritiva de
controle interno centrada exclusivamente em 6rgaos fiscalizatorios ou em verificagdes
formais posteriores, reconhecendo o controle interno como processo sistémico,
transversal e integrado a gestdo publica. O modelo favorece a definigdo clara de
responsabilidades, a adequada segregacgao entre atividades de gest&o, superviséo e
avaliacdo independente, bem como a racionalizagdo das estruturas administrativas e

o fortalecimento da accountability institucional.

No ambito das contratagbes publicas, a observancia dessa légica deixou de
representar mera referéncia doutrinaria ou boa pratica internacional, passando a
constituir verdadeiro dever legal decorrente do art. 169 da Lei n® 14.133/2021, que

exige a implementacdo de praticas continuas e integradas de gestdo de riscos e
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controles preventivos compativeis com o modelo de governanga das organizagdes

publicas.

A aplicagdo do Modelo das Trés Linhas deve observar a legislagado vigente, as
caracteristicas organizacionais do ente publico e os principios da proporcionalidade,
eficiéncia e segregacao de fungdes, preservando-se a necessaria independéncia das

atividades de auditoria interna governamental.

A tabela auxilia a visualizacéo das trés linhas do modelo:

Quem é Natureza

Executa diretamente,
implementa controles
operacionais, assume

Gestao
operacional
12 linha da decisdo. S3o atos de
gestao.

riscos e responsabilidades

Exemplos

- Homologar uma licitagao
- Aprovar despesa

- Liquidacéao

- Fiscalizar contrato

- Coordenar execucgao das atividades da
unidade

Gestao
e r2 g Integra a estrutura

SRy administrativa de

e governanga e supervisao,

integrando a proépria
administracgao.

conformidade
22 linha

- Definir metodologias de gestao de
riscos

- Monitorar cumprimento de regras de
integridade

- Padronizar politicas de conformidade

- Pareceres juridicos de controle
preventivo e conformidade

- Atividades de compliance, integridade,
correicao, ouvidoria

Avalia e assessora de
forma independente e
objetiva. Inclui tanto
avaliagao stricto sensu
guanto consultoria

Auditoria
interna

32 linha

N&o exerce atos de
gestao.

opinativa (ndo vinculante).

- Auditoria prévia de riscos e controles

Consultoria sobre implantagdo de
comité de riscos ou integridade

- Parecer técnico de auditoria interna
sem carater decisorio

As linhas do controle interno ndo atuam em sequéncia nem em relagéo de

hierarquia. Atuam simultaneamente, de forma integrada e complementar,
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cada uma exercendo papel essencial para a governancga, a gestao de

riscos e a protecao do interesse publico.

Aplicacao pratica

Exemplo 1. A Secretaria Municipal de Saude identificou riscos relevantes relacionados
a perda de medicamentos por vencimento e divergéncias de
estoque. Como responsavel direta pelo processo, a
coordenacgao do almoxarifado implementou controles internos
operacionais destinados a mitigagcado desses riscos, incluindo
utilizacdo de sistema informatizado de estoque, controle de
validade com alertas prévios e definicdo de estoque minimo.

A atuacdo descrita representa tipico exemplo de controle
interno de primeira linha, no qual os controles sao
incorporados a rotina operacional da prépria gestdo. Nesse contexto, compete as
estruturas de segunda linha do Sistema de Controle Interno, sob coordenagao
metodologica da Unidade Central de Controle Interno — UCCI, supervisionar e
monitorar a adequagao desses controles e a efetividade dos mecanismos adotados.
Ja a auditoria interna governamental podera, conforme critérios de oportunidade,
materialidade, relevancia e risco, incluir o processo em seu plano anual de auditoria.

Exemplo 2. Foi instituido comité técnico para analise de
solicitagdes de contratagdes temporarias no municipio,
composto por Secretario de Gestdo de Pessoas,
Secretario de Planejamento, Procurador-Geral e
Controlador-Geral, com atribuicio de emitir
recomendacao técnica prévia acerca das admissdes pretendidas. Nesse modelo, a
atuacao possui natureza tipica de segunda linha, voltada a supervisdo, conformidade,
e controle preventivo.

Contudo, a participagdo direta do Controlador-Geral em instdncia colegiada
responsavel pela recomendacdo da contratacdo compromete a independéncia
necessaria ao exercicio posterior das atividades de supervisdo, monitoramento e
auditoria. Nesses casos, recomenda-se a representagao por servidor vinculado a
unidade de controle interno que nao exerca fungbes de auditoria interna
governamental sobre o objeto analisado, preservando-se a segregacgao de fungdes e
evitando-se situagao de cogestao administrativa.
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1.2.2. Modelo internacional de maturidade para o

controle interno

O fortalecimento da auditoria interna governamental ndo depende apenas da criagao
formal de uma unidade de controle interno ou da previsdo de competéncias em lei. A
efetividade da atuagdo também esta relacionada ao grau de maturidade institucional
da atividade de auditoria interna, especialmente quanto a capacidade técnica,
independéncia, planejamento, gestdo de riscos, padronizagcdo de procedimentos e

integracdo com a governanga organizacional.

Nesse contexto, destaca-se o Internal Audit Capability Model for the Public Sector (1A-
CM), modelo internacional desenvolvido pelo Instituto dos Auditores Internos (I1A) para
auxiliar organizagdes publicas na avaliagdo e no desenvolvimento gradual da

capacidade institucional da auditoria interna’.

O IA-CM possui especial relevancia para a Administracido Publica brasileira porque
reconhece que o0s Orgaos publicos operam em diferentes niveis de estrutura,
maturidade e capacidade operacional. Assim, o modelo ndo pressupde estruturas
complexas ou altamente sofisticadas como requisito inicial para uma atuacao
adequada. Ao contrario, propde uma evolugado progressiva, compativel com a

realidade institucional de cada organizacao.

Essa logica é especialmente importante para municipios de pequeno porte, nos quais

frequentemente ha:

e equipes reduzidas;

e limitagbes orgamentarias;

e baixa segregacéo de funcgées;

e auséncia de carreiras especificas;

e acumulo de atribui¢ées;

o fragilidade de processos formalizados.

7 https://www.theiia.org/en/promotions/bookstore/IA-CM/ acesso em 25 set. 2025.
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O modelo contribui para afastar a percep¢ao equivocada de que apenas
grandes estruturas podem desenvolver praticas adequadas de auditoria

interna e governanca.

O IA-CM parte da premissa de que a maturidade institucional pode ser
construida gradualmente, mediante fortalecimento continuo dos
processos, da gestéo, da independéncia técnica e da atuagdo baseada em

riscos.

Sintese dos niveis de maturidade do IA-CM

Nivel Caracteristica predominante

Nivel 1 - Atuacao pouco estruturada, predominantemente reativa e

Inicial dependente de iniciativas individuais

Nivel 2 — Existéncia de praticas basicas, processos minimos

Infraestrutura . o, .
formalizados e inicio da padronizacao

Nivel 3 - Auditoria interna mais estruturada, com atuacéo baseada em

Integrado . , ~ . ~
riscos e integragao a gestao

Nivel 4 — Atuacao orientada a governanca, desempenho institucional e

Gerenciado . . "
monitoramento sistematico

Nivel 5 — Auditoria interna estratégica, indutora de melhoria continua e

Otimizado . ~ .
inovagéao organizacional

A adogdo do modelo IA-CM permite a autoavaliagao, avaliagbes externas e
comparabilidade em torno de principios, praticas e processos globalmente
reconhecidos, espelhando o nivel de maturidade padronizado para a auditoria. Além

de permitir que 6rgaos e entidades reconhegam o estagio atual de desenvolvimento,
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o detalhamento dos macroprocessos indica aos gestores o caminho a ser percorrido

para o avango.

O modelo avalia a maturidade da auditoria interna a partir de diversos elementos
institucionais, incluindo servigos e papel da auditoria interna, gestdo de pessoas,
praticas profissionais, gestdo de desempenho e accountability, relacionamento

organizacional e estruturas de governancga.

Importante destacar que o avango nos niveis de maturidade n&o decorre apenas da
ampliacdo da estrutura administrativa, mas principalmente da institucionalizacao de

praticas e processos. Isso inclui, por exemplo:
e planejamento anual baseado em riscos;
o definicdo clara de responsabilidades;
e padronizagdo metodologica;
e monitoramento das recomendagées;
e capacitagdo técnica continua;
o fortalecimento da independéncia funcional;
e Integragdo com mecanismos de governanga e gestao de riscos.

Sob essa perspectiva, a auditoria interna deixa de atuar apenas de forma revisional
ou corretiva e passa gradualmente a exercer papel mais preventivo, orientativo e

estratégico, alinhado as boas praticas internacionais de governanga publica.

A légica do IA-CM também dialoga diretamente com o modelo das Trés Linhas do IIA,
os referenciais COSO, a gestdo de riscos e as diretrizes de aprimoramento dos
sistemas de controle interno defendidas pelos Tribunais de Contas e pela Atricon.

Maturidade institucional ndo é sinénimo de tamanho da estrutura

administrativa.

Mesmo organizagbes pequenas podem desenvolver mecanismos
relevantes de controle, desde que adotem processos minimamente
estruturados, segregacéo de fungdes possivel dentro da realidade local,
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planejamento adequado e compromisso institucional com a governanga e

a integridade publica.

Neste sentido, recomenda-se a realizagdo de autoavaliagdo a todos os organismos
que realizam auditoria interna, a fim de verificagao do nivel atual em que se encontram
e as oportunidades de melhoria, seguindo o passo a passo descrito pelo Instituto dos

Auditores Internos - I1A8.

Desta forma, apesar do foco do IA-CM na Auditoria Interna (32 Linha), diversas
diretrizes para aumento de maturidade e valor sdo compativeis e devem orientar as
praticas das demais Linhas. Devido ao papel da UCCI como 6rgéo de coordenagéao e
avaliagao de todo o Sistema de Controle Interno, este Guia referencia o modelo IA-
CM para estruturagao e aprimoramento de todo o Sistema de Controle Interno (SCI),
sempre que houver aderéncia aos principios, normas e jurisprudéncias aplicaveis ao

controle interno.

8 Recomendagbes traduzidas para aplicaggo do modelo estdo disponiveis em
https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/pgmgq e https://conaci.org.br/ acesso em
14. Out. 2025.
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1.3. GESTAO DE RISCOS NO SISTEMA DE CONTROLE
INTERNO

A gestao de riscos constitui uma ferramenta essencial para o aprimoramento do
sistema de controle interno, uma vez que permite identificar, avaliar, tratar e monitorar
eventos que possam comprometer o alcance dos objetivos institucionais. Ao invés de
atuar apenas de forma reativa, corrigindo falhas ja ocorridas, a gestao de riscos
propicia ao controle interno uma postura preventiva, aumentando a capacidade da

administragao publica de antecipar problemas e reduzir vulnerabilidades.

A adogao de metodologias estruturadas de gestédo de riscos contribui para:

ampliar a capacidade da Administragao de antecipar problemas;

= melhorar a qualidade do gasto publico;

sl fOrtalecer a governanca e a integridade;

apoiar o planejamento institucional;

aumentar a eficiéncia e a efetividade das agdes administrativas.

Portanto, incorporar a gestao de riscos a rotina do controle interno ndo € apenas um
requisito de conformidade, mas uma estratégia de governanga que amplia a
capacidade de entrega de resultados a sociedade e reduz a ocorréncia de falhas,

desperdicios e irregularidades.

Nesse contexto, sistemas de gerenciamento de riscos nao devem ser compreendidos
como mera exigéncia burocratica ou documental, mas como ferramenta gerencial
integrada aos processos organizacionais relevantes, permitindo que a
Administracdo direcione recursos e mecanismos de controle as areas de maior

criticidade.

Os referenciais internacionais contemporaneos reconhecem a gestao de riscos como

componente essencial da governanga publica e do controle interno. Destacam-se:
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e 0 COSO | — Internal Control: Integrated Framework (2013), que estrutura o
controle interno em cinco componentes: ambiente de controle, avaliagao de
riscos, atividades de controle, informagao e comunicacdo e monitoramento;

e 0 COSO Il — Enterprise Risk Management (ERM), atualizado em 2017, que
integra a gestao de riscos a estratégia e ao desempenho organizacional,

e ealS0 31000: 2018, que estabelece principios e diretrizes aplicaveis a gestéao

de riscos em organizagdes publicas e privadas.

A gestao de riscos deve estar integrada as atividades da Administracdo Publica e ser

observada:

¢ no planejamento institucional,

¢ na execucao de processos de trabalho;

¢ na formulacido e implementacao de politicas publicas;
¢ na gestao de contratos e contratagbes publicas;

e na gestdo patrimonial;

e na seguranca da informacgao;

e na integridade;

e e nas atividades de controle e auditoria.

A Lei de Licitagdes® afirma que é dever da alta administragcdo implementar processos
e estruturas, considerando a gestdo de riscos. No ambito federal, o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) também reconhece a gestdo de riscos como elemento estruturante
da boa governanga publica, recomendando a institucionalizacdo de praticas de

gerenciamento de riscos alinhadas ao planejamento estratégico e aos objetivos

9 Art. 1. [..]

Paragrafo Unico. A alta administragdo do 6rgdo ou entidade é responsavel pela governanca das
contratagbes e deve implementar processos e estruturas, inclusive de gestao de riscos e
controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatérios e os respectivos
contratos, com o intuito de alcangar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um
ambiente integro e confidvel, assegurar o alinhamento das contratacées ao planejamento estratégico
e as leis orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagdes.
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institucionais. No estado do Espirito Santo, o Acérdao 378/2025-7 do TCE-ES
reconheceu irregularidade relacionada a auséncia de analise de riscos em
procedimento licitatorio, destacando que o gerenciamento de riscos constitui etapa

integrante do planejamento das contratagdes publicas.

A gestdo de riscos deve observar abordagem proporcional a complexidade
administrativa, a materialidade das atividades desenvolvidas e a capacidade
operacional do ente ou Orgdao publico, especialmente nas estruturas

organizacionais institucionalmente menos amadurecidas.

A institucionalizacdo da gestéo de riscos depende do comprometimento
da alta administracao e da integragao entre as diferentes linhas de

atuacao do Sistema de Controle Interno.

Compete a gestao operacional (primeira linha) identificar e tratar riscos relacionados
as suas atividades, cabendo as estruturas de segunda linha promover orientagao
metodoldgica, supervisao e apoio técnico, enquanto a auditoria interna governamental
realiza avaliagdes independentes acerca da adequacao e efetividade dos processos

de governancga, gestao de riscos e controles internos.
De forma geral, o processo de gestao de riscos compreende:

e estabelecimento do contexto;

e identificacdo dos riscos;

e analise e avaliagdo,

e definicdo de respostas e tratamentos;
e monitoramento;

e e comunicacdo das informacgdes relevantes.

A adocgao estruturada da gestdo de riscos fortalece a capacidade institucional do
Estado, contribui para a prevencao de falhas, desperdicios, fraudes e irregularidades

e favorece a atuacao orientada por resultados, eficiéncia e criagao de valor publico.
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Exemplo aplicado — gestao de riscos nas contratagoes publicas

A gestdo de riscos nas contratagdes publicas pode ocorrer em diferentes niveis
organizacionais, com finalidades distintas e complementares. No nivel institucional,
podem existir riscos relacionados ao proprio macroprocesso de contratagoes,
envolvendo questbes estruturais, de governanca e de capacidade operacional da
Administragdo Publica. No transporte escolar municipal, por exemplo, podem ser

identificados riscos relacionados a recorréncia de contratagbes emergenciais, a

Q)

deficiéncia de planejamento das rotas, a insuficiéncia de fiscais capacitados ou

auséncia de mecanismos adequados de monitoramento da execugao contratual.

No nivel operacional, a gestao de riscos pode estar associada a processos especificos
de contratagdo, considerando as caracteristicas concretas do objeto e os riscos
relacionados a execucgao contratual. No mesmo exemplo, podem ser identificados
riscos relacionados a definicdo inadequada das rotas, a auséncia de critérios minimos
de segurancga dos veiculos, a deficiéncia no controle da quilometragem executada ou
a formulacao de exigéncias capazes de restringir indevidamente a competitividade do

certame.

Além disso, determinadas contratagdes podem demandar matriz de alocagao de
riscos, especialmente em objetos de maior complexidade, com a finalidade de definir
a distribuicdo das responsabilidades entre Administracdo e contratado quanto aos
impactos decorrentes de eventos futuros e incertos, como variagdes extraordinarias

de custos operacionais ou interrupcdes relevantes da prestagado do servico.

A gestao de riscos deve observar abordagem proporcional a materialidade, relevancia,
criticidade e capacidade operacional da estrutura administrativa, evitando-se a adogao

meramente formal de instrumentos sem efetiva utilidade para a gestéao publica.
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1.4. CONTROLE INTERNO E POLITICAS PUBLICAS

A Emenda Constitucional n°® 109/2021 introduziu no § 16 do art. 37 da Constituicao
Federal a obrigatoriedade de os 6rgaos e entidades da administragdo publica,
individual ou conjuntamente, realizarem avaliagdo das politicas publicas, inclusive
com divulgacgéo do objeto avaliado e dos resultados alcangados, os quais deveréo ser
considerados nos instrumentos de planejamento previstos no art. 165 da Constituicao

Federal.

O controle interno amplia seu campo de atuagdo para abarcar a avaliagdo
e 0 monitoramento das politicas publicas, identificando riscos que possam
comprometer sua execugao e favorecendo a entrega de resultados a

sociedade de forma responsavel e alinhada aos objetivos institucionais.

Deve ser compreendido, portanto, como parceiro estratégico da gestao,
colaborando para que as politicas publicas efetivamente atinjam seus propdsitos e

gerem valor publico.

O controle interno relaciona-se diretamente com as politicas publicas por

desempenhar fungdes que vao além da mera verificagao de conformidade normativa.
Formas de atuagao pratica do controle interno

O controle interno pode atuar nas politicas publicas em diferentes etapas do ciclo de
gestao, contribuindo para o aprimoramento da eficacia e da transparéncia das agbes

governamentais:

* Na fase de formulagao: avalia a consisténcia técnica do planejamento, a
adequacao orgamentaria e a identificacdo prévia de riscos que possam comprometer

a execucgao das politicas;

* Na implementagdao: acompanha e monitora a execugao financeira, a
conformidade legal e a eficiéncia operacional, garantindo que os recursos sejam
aplicados de acordo com os objetivos estabelecidos, e estimulando a integragao

intersetorial na articulagao entre secretarias/6rgaos;
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* Na avaliagao de resultados: compara as metas previstas com os resultados
alcangados, analisando os impactos sociais, econdmicos e educacionais das politicas

publicas;

* Na inducao de melhorias: propde ajustes, simplificacdo de processos,
adocdo de boas praticas de gestdo e recomendagbes que promovam maior

efetividade e valor publico.

Essa atuagao contribui para o fortalecimento da governanga publica, da transparéncia,
da integridade e da prestacdo de contas, ampliando a confiabilidade das agbes

estatais e promovendo maior responsabilidade na gestao dos recursos publicos.

Além disso, o controle interno apoia a gestdo de riscos ao identificar, de forma
sistematica, fatores que possam comprometer a implementacao e os resultados das
politicas publicas, tais como falhas de planejamento, desperdicios, fraudes,
deficiéncias operacionais, insuficiéncia de monitoramento ou fragilidades de
governanca. Esse acompanhamento continuo favorece a adogao tempestiva de

medidas corretivas e o aprimoramento das a¢des governamentais.

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP 9020) reconhecem a
avaliagado de politicas publicas como instrumento voltado a analise da utilidade,
relevancia, implementacédo, resultados e impactos das acgbes governamentais,
permitindo verificar se as politicas publicas efetivamente atendem as necessidades

sociais que justificaram sua instituicao.

A atuacdo do controle interno em politicas publicas deve observar abordagem
orientada por riscos, materialidade, relevancia social e foco em resultados,
contribuindo para o fortalecimento da capacidade institucional do Estado e para a

melhoria continua da administracéo publica.
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1.5. CONTROLE INTERNO E INTEGRIDADE PUBLICA

A evolugdo dos modelos contemporaneos de governanga publica ampliou a
compreensao da integridade institucional, que deixou de ser tratada apenas como
desdobramento da legalidade administrativa para assumir papel estruturante na
governanga publica. Nesse contexto, mecanismos relacionados a ética,
transparéncia, responsabilizacdo, prevencao de fraudes, gestdo de conflitos de
interesses e conformidade passaram a integrar de forma mais direta os mecanismos

de governanga, gestao de riscos e controles internos.

No ambito do Sistema de Controle Interno, a integridade publica se materializa por
meio da adogdo de mecanismos preventivos, detectivos e corretivos destinados
a reducao de vulnerabilidades institucionais, ao fortalecimento da conformidade

administrativa e a prevengéao de irregularidades, fraudes e atos de corrupgéo.

No ambito do Sistema de Controle Interno, a promogéo da integridade
publica envolve, entre outros aspectos, o estabelecimento de controles
internos adequados, segregacgéo de fungdes, gestao de riscos,
monitoramento de situagées criticas, padronizagcado de procedimentos,
transparéncia administrativa, canais de dentncia e definicdo de fluxos de
responsabilizacao. Inclui, ainda, a contribuicdo para a implementacéo e o

monitoramento de programas e mecanismos de integridade institucional.

As fungbes de segunda linha podem exercer papel relevante nesse processo,
especialmente por meio de atividades de supervisdo, orientagdo normativa,
monitoramento de riscos, apoio metodolégico e acompanhamento de medidas
relacionadas a integridade institucional, sem prejuizo das competéncias proprias da
alta administragao, da gestéo, das corregedorias, ouvidorias, unidades de integridade

e auditoria interna governamental.

A atuacao do Sistema de Controle Interno em matéria de integridade deve observar a
segregacao de funcbes e nao implica substituicdo das competéncias préprias da
gestao ou assuncéao de atividades de cogestéo.
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1.6. INDEPENDENCIA DO CONTROLE INTERNO

A atuacdo do controle interno ocorre no interior da préopria Administragao Publica e,
por isso, deve ser organizada de modo a preservar condigcdbes minimas de
imparcialidade, autonomia técnica e livre manifestacdo funcional. A vinculagao
administrativa a determinado 6rgdo ou entidade n&o autoriza subordinagao indevida
as unidades responsaveis pelos atos, processos ou politicas sujeitos a avaliagao,

supervisao, monitoramento ou auditoria.

Nesse sentido, é necessario prover, na medida da capacidade institucional, recursos,
pessoal, infraestrutura e condicoes de trabalho compativeis com as funcgdes
desempenhadas. Além disso, a observancia aos principios, estruturas, modelos e
diretrizes contidos neste Guia contribuem para manter o controle interno como

instancia independente e, portanto, capaz de auxiliar no aperfeicoamento da gestao.

A promocdo da independéncia funcional do controle interno pressupde a
internalizacao de sua importancia para a execuc¢ao da finalidade publica do érgéo ou
entidade. Nesse sentido, a alta administracdo, em conjunto com a instancia de

governanca, deve:

e assequrar a qualificagéo técnica dos servidores que compéem o SCI;

e evitar a subordinagédo indevida a autoridades cujos atos possam ser objeto de
avaliagdo, monitoramento, supervisdo ou auditoria;

e abster-se de interferir nos trabalhos de auditorias ou manifestacdes técnicas;

e conceder e promover livre acesso a informagdes necessarias a condug¢ao dos
trabalhos;

e abster-se de nomear servidores envolvidos em fungbes de 32 linha e/ou dire¢ao

da UCCI em decis6es de gestao (cogestéo).

A protecao da independéncia do controle interno representa nao apenas um requisito
técnico, mas uma exigéncia do regime republicano e do Estado Democratico de
Direito. Nesse contexto, a implementagéo de um Sistema de Controle Interno eficaz

exige o compromisso institucional com a autonomia técnica, a valorizagdo dos
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profissionais de controle e a observancia rigorosa dos parametros constitucionais e

jurisprudenciais aplicaveis.

1.7. RESPONSABILIZACAO POR OMISSAO RELEVANTE
DO AGENTE PUBLICO QUE EXERCE FUNCAO DE
CONTROLE INTERNO

As Constituicdes Federal (art. 74, §1°) e Estadual (art. 76, §1°) estabelecem que os
responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de irregularidade ou
ilegalidade, devem adotar as medidas cabiveis no ambito de suas atribuicbes e
comunicar os fatos ao Tribunal de Contas quando presentes os pressupostos
definidos na legislacdo e nos atos normativos aplicaveis, sob pena de

responsabilidade.

A atuacdo do controle interno pressupde a adogdo de medidas proporcionais a
gravidade, relevancia, risco e potencial lesivo das ocorréncias verificadas, incluindo
emissdo de recomendagbes, registro das impropriedades identificadas,
monitoramento das providéncias corretivas adotadas pela gestdo e comunicagéo as

instancias competentes.

Assim, compete aos responsaveis pelo exercicio de fungbes de controle interno
comunicar ao Tribunal de Contas irregularidades relevantes ndo sanadas, situagoes
potencialmente lesivas ao interesse publico ou hipdteses de ndo atendimento
injustificado das recomendagdes expedidas no exercicio das atividades de controle

interno.

A Lei Complementar Estadual n°® 621/2012 (Lei Orgénica do TCE-ES), em seu art. 44,
prevé responsabilizacdo solidaria quando constatada pelo controle externo
irregularidade ou ilegalidade que n&o tenha sido comunicada tempestivamente a
Corte. A omissao do agente publico responsavel por fungdes de controle interno
podera ensejar responsabilizacdo, especialmente quando caracterizada inércia
injustificada diante de irregularidades relevantes, persistentes ou potencialmente

lesivas ao interesse publico.

Comisséo de Revisdo do Normativo )

de Controle Interno para — DOCUMENTO EM FASE DE CONSULTA PUBLICA —

jurisdicionados Voltar ao Sumario
TCEES

37



TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Guia de Orientagéo para Aprimoramento do Sistema de Controle Interno

2.DA ESTRUTURAGAO E ORGANIZACAO DO
SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

A criacado do Sistema de Controle Interno (SCI) por sua lei especifica é dever da alta

administragcao dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, segundo preconiza a

Constituicdo Federal, art. 74, enfatizando que o SCI deve ser mantido, de forma

integrada, com a finalidade de:

@

Art. 74 da
Constituicao

Federal

Avaliar o cumprimento
das metas do Plano
Plurianual (PPA), a
execucgao dos
programas de governo
e dos orgamentos.

Controlar as
operacgdes de credito,
avais e garantias, bem
como dos direitos e
haveres.

iy

i

Comprovar a
Legalidade e Avaliar
os Resultados
(eficacia e eficiéncia)
da gestéo
orcamentaria,
financeira e
patrimonial.

Apoiar o Controle
Externo no exercicio
de sua misséao
institucional.

Pela logica constitucional e sistémica, € necessaria a existéncia de estrutura

responsavel pela coordenagao do Sistema de Controle Interno, que contemple:

* coordenacgéo;

* integragéo,

* definicdo de responsabilidades;

* supervisdo minima;

* centralizagdo metodologica;

* interlocugé&o institucional.
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As competéncias previstas no art. 74 da Constituicdo Federal sao atribuidas ao
Sistema de Controle Interno como um todo, ndo se restringindo exclusivamente a

atuacdo da UCCI ou da auditoria interna governamental.

2.1. UNIDADE CENTRAL DE CONTROLE INTERNO - UCCI

Para a efetividade do Sistema de Controle Interno (SCI) e o cumprimento dos
principios constitucionais aplicaveis a Administragdo Publica, os Poderes e 6rgaos
constitucionalmente auténomos (Ministério Publico, Defensoria Publica, Tribunal de
Contas) devem instituir sua Unidade Central de Controle Interno - UCCI,
estabelecendo suas competéncias, estrutura e vinculagao a instancia de governancga

e formas de provimento da chefia’®.

A UCCI ndo se confunde com nenhuma das linhas, ela exerce a coordenagao técnica
do Sistema de Controle Interno e pode articular, conforme o arranjo institucional
adotado, diferentes macrofungdes associadas ao controle interno, para o exercicio de

suas competéncias.

Competéncias da UCCI

As competéncias da UCCI devem ser compreendidas como fun¢des de coordenacéo,

orientacado, supervisdao metodoldgica e integragao do Sistema de Controle Interno.

Suas competéncias devem ser definidas em lei, sem prejuizo de regulamentagao
complementar por ato normativo proprio quando admitida pela organizagao juridico-
institucional do respectivo Poder, 6rgdo ou entidade, observadas a estrutura

organizacional, a complexidade administrativa, a capacidade operacional e a

10 A forma de provimento da chefia sera tratada no topico pertinente da estruturagdo da forgca de
trabalho (capitulo 2.5).
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necessaria segregacao entre fungdes de gestdo, supervisdo e auditoria interna

governamental.

No modelo adotado por este Guia, as competéncias nucleares da UCCI

compreendem, entre outras:
I. Coordenacgao e integragao do Sistema de Controle Interno

o Coordenacao sistémica: coordenar tecnicamente o funcionamento do SCI,
promovendo integracdo entre unidades administrativas, estruturas de segunda
linha, responsaveis pelo controle interno e auditoria interna governamental,

quando existente.

« Padronizacao metodologica: estabelecer diretrizes, critérios, modelos e
procedimentos minimos para o funcionamento integrado das atividades de

controle interno.

o Definicao de responsabilidades: propor a delimitacdo de competéncias,
fluxos de atuacao e responsabilidades entre as unidades e agentes envolvidos
no SCI.

Il. Orientagdo normativa e apoio metodolégico

o Orientacao técnica: emitir orientagbes, manuais, notas técnicas e
procedimentos destinados a padronizagao e ao aperfeicoamento dos controles

internos.

« Apoio a gestao de riscos e controles: prestar apoio metodoldgico as
unidades administrativas na identificacdo de riscos, definicdo de controles,

elaboragéao de fluxos e monitoramento de providéncias.

« Aprimoramento institucional: propor melhorias normativas, procedimentais e
organizacionais voltadas ao fortalecimento da governanga, da integridade e do

controle interno.

lll. Supervisao, monitoramento e acompanhamento
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o Supervisao do SCI: acompanhar o funcionamento sistémico das atividades de
controle interno e zelar pela observancia das diretrizes metodoldgicas

estabelecidas.

« Monitoramento de recomendagoes: acompanhar o atendimento das
recomendagdes expedidas pela UCCI, pela auditoria interna governamental,

pelo Tribunal de Contas e por outros 6rgaos de controle.

« Acompanhamento de providéncias corretivas: monitorar medidas adotadas
pela gestdo para saneamento de impropriedades, irregularidades, fragilidades

de controle ou situagdes potencialmente lesivas ao interesse publico.
IV. Apoio ao controle externo, prestagcao de contas e responsabilizagao

« Interlocucao institucional: atuar como ponto de articulacdo técnica com o
Tribunal de Contas, sem prejuizo das responsabilidades préprias da autoridade

maxima e das unidades gestoras.

o Prestacao de contas: coordenar ou revisar, conforme a legislacao aplicavel,
manifestagdes, relatérios ou pareceres exigidos do controle interno em

processos de prestagédo de contas, conferindo conformidade e metodologia.

« Tomada de Contas Especial: alertar formalmente a autoridade administrativa
competente quanto a necessidade de instauracdo de Tomada de Contas
Especial, quando identificadas hipbteses previstas na legislagéo aplicavel, bem
como avaliar a conformidade metodologica dos procedimentos da TCE,
observadas a segregacao de fungbes e as competéncias da autoridade

responsavel pela instauragao e conducéo do processo.

o« Comunicacao de irregularidades relevantes: comunicar ao Tribunal de
Contas irregularidades relevantes ndo sanadas, situagdes potencialmente
lesivas ao interesse publico ou hipéteses de nao atendimento injustificado das
recomendacgdes expedidas no exercicio das atividades de controle interno.

V. Articulagdo com a auditoria interna governamental
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o Suporte institucional a auditoria: assegurar condicbées metodoldgicas,
organizacionais e informacionais para o exercicio da auditoria interna

governamental, quando essa funcéo estiver estruturada no ambito da UCCI.

« Preservacao daindependéncia: adotar salvaguardas para evitar que a equipe
responsavel por atividades de orientagcédo, supervisdo ou monitoramento atue

posteriormente na avaliagao independente dos mesmos objetos.

« Monitoramento dos resultados da auditoria: acompanhar, sem substituir a
gestao, as providéncias adotadas em decorréncia das recomendacgdes e planos

de acgao resultantes dos trabalhos de auditoria interna.

Importante registrar que, em estruturas mais robustas, a UCCI podera contar com
equipes multidisciplinares para o exercicio dessas frentes de atuacdo. Contudo, a
organizagao interna das competéncias deve preservar a segregagao de fungdes, de
modo que atividades de orientacdo, apoio metodolégico e supervisdo nao
comprometam a objetividade das avaliagdes independentes realizadas pela auditoria

interna governamental.

Estruturacao da UCCI

A Unidade Central de Controle Interno — UCCI pode assumir diferentes arranjos
organizacionais, como controladoria, secretaria, departamento ou, em estruturas
menores, unidade administrativa, devendo estar subordinada diretamente ao
orgao colegiado de governanga ou ao dirigente maximo, garantindo-se o suporte
necessario ao seu funcionamento, sua autonomia técnica e sua independéncia

funcional.

E necesséria a instituicao de estrutura responsavel pela coordenagédo dos
controles internos, em cada Poder, entidade e 6rgéo constitucionalmente
autébnomo, observado o respectivo porte, complexidade administrativa e

capacidade operacional.

Comisséo de Revisdo do Normativo )

de Controle Interno para — DOCUMENTO EM FASE DE CONSULTA PUBLICA —

jurisdicionados Voltar ao Sumario
TCEES

42



TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Guia de Orientagéo para Aprimoramento do Sistema de Controle Interno

A UCCI assume a coordenagao e supervisdao do conjunto integrado de estruturas
organizacionais, o que significa dizer que os controle internos executados na
administracdo indireta ficam vinculados tecnicamente a ela, embora ndo haja

vinculagao hierarquica.

As entidades minimamente devem ter um responsavel pelo controle interno
formalmente instituido, caso ndo possuam uma unidade administrativa executora de

controle interno.

As atividades relacionadas a coordenacdo do Sistema de Controle Interno,
supervisao, orientacao técnica, monitoramento, conformidade e apoio metodolégico e
demais fungdes de segunda linha poderao ser exercidas por servidores efetivos de
outras carreiras, desde que formalmente designados para atuagdo na unidade ou
integrantes de grupos de trabalho, comissdes ou estruturas funcionalmente vinculadas
ao Sistema de Controle Interno, ainda que sem lotagdo ou subordinagao

administrativa direta a UCCI.

Essa medida pode se mostrar conveniente, inclusive, para permitir que os auditores
internos se dediquem precipuamente ao exercicio das atividades tipicas de auditoria
interna governamental, compreendidas como os trabalhos independentes e objetivos
de avaliacdo e consultoria destinados a agregar valor e aprimorar os processos de
governancga, gestao de riscos e controles internos, realizados com observancia das

normas e padrdes profissionais de auditoria.

22 Q

) coordenacgéo supervisdo das suporte
metodolégica do funcdes de 22 institucional as
SCI Linha atividades de

auditoria

Em relagédo a estrutura da UCCI, é fundamental que as seguintes diretrizes sejam

observadas:

a. vinculagédo direta ao 6rgédo de governancga ou, na sua auséncia, a autoridade
maxima da organizagdo,
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b. existéncia de servidores efetivos qualificados para o exercicio das fungbes
técnicas continuas relacionadas as atividades de primeira e segunda linhas;

c. existéncia de auditores internos aprovados em concurso publico especifico
para execugao das atividades tipicas de auditoria interna governamental;

d. adequacédo quantitativa e qualitativa da equipe para o exercicio de suas
atribuigbes;

e. disponibilizagdo de estrutura fisica e tecnologica compativel com o exercicio

das atividades da unidade.

A lei instituidora da UCCI deve prever composicdo minima compativel com as
competéncias atribuidas a unidade, observadas a complexidade organizacional, a
quantidade de unidades administrativas e o0s riscos inerentes as atividades

desempenhadas pelo respectivo 6érgao ou Poder.

Cada unidade administrativa é responsavel pelos controles inerentes aos
seus proprios processos de trabalho. A responsabilidade pelo controle

interno é compatrtilhada por toda a estrutura organizacional.

Macrofuncgoes

O Sistema de Controle Interno também pode atuar de forma coordenada com outras
funcdes relacionadas a governanca, integridade, supervisdo e accountability,

incluindo, conforme o0 modelo organizacional adotado:
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I_ AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL;

I_ GESTAO DE RISCOS;

I— INTEGRIDADE;

I_ CONFORMIDADE;

|_ TRANSPARENCIA;

I— OUVIDORIA;

I— CORREIGAO.

Em determinados arranjos institucionais, especialmente no &mbito de controladorias-
gerais, algumas dessas macrofungées podem ser organizadas sob coordenacgao
comum da Unidade Central de Controle Interno ou estrutura equivalente, observadas

as competéncias legais especificas de cada fungéao.

A experiéncia das controladorias mais estruturadas do pais demonstra que essas
macrofungdes frequentemente convergem para o fortalecimento da governanga,
da integridade e da accountability no setor publico. Esse modelo é atualmente

adotado, por exemplo, pela Controladoria-Geral da Unidao (CGU).

A centralizagdo dessas macrofungdes sob coordenagdo comum pode
proporcionar ganhos de coeréncia, integragao e efetividade, desde que
respeitada a segregacao de fungbes entre as diferentes linhas de atuagéo
do controle interno, especialmente a independéncia técnica das atividades

tipicas de auditoria interna governamental.

Desta forma, apesar de noticiados beneficios, as fun¢gdes de segunda linha podem ou
nao serem desenhadas pela lei local com suas competéncias para a UCCI. A
depender do nivel de maturidade, capacidade institucional do ente e modelo
organizacional, algumas das macrofungoes:
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e podem estar administrativamente dentro da UCCI;

e podem estar apenas vinculadas metodologicamente;

e ou podem estar distribuidas pelas unidades administrativas.

- MODELO CENTRALIZADO
E Macrofuncgdes integradas a UCCI
wn

a—

Nesse modelo:
a— As macrofuncdes sao executadas dentro da estrutura da UCCI,
= _° com equipes proprias e atuagio integrada.

SISTEMA DE CONTROLE INTERNO (SCI)

Estrutura integrada de governanga e controle que compreende normas, processos, mecanismos, estruturas organizacionais
e agentes publicos que atuam de forma coordenada para assegurar a legalidade, a legitimidade, a eficiéncia,
a integridade, a transparéncia e o alcance dos objetivos institucionais.

A UCCI coordena metodologicamente o SCI, promove a integracao, supervisiona padrées e presta suporte técnico.

uccli
Unidade Central de Controle Interno

Q

AUDITORIA CONTROLADORIA 1A OUVIDORIA
GOVERNAMENTAL EACESSOA
(3" linha) Coordena a gestao INFORMAGAO Atuanaapuragio  Recebe manifestagdes,
g deriscos, controles A o0uraoacesso | G€imegularidades | promove o didlogo
Independente internos, integridade, Ainformagao, disciplinares e na ‘com a sociedade
& eibio o6 conformidade e atransparénciaeo | "esponsabilizagio e contribui para a
P melhoria de e de agentes melhoria dos servicos
s processos. il pblicos. publicos.
¢do integ e p: i com gestdo izada das fungGes

I [ [ 1

lll @ 0 ’)

o% -

@

e dos processos de controle interno.

Objetivo do SCI

Promover uma atuagio ei das estrut

de controle para apoiar a governanca, gerenciar riscos, assegurar

a conformidade, proteger os recursos piblicos e entregar valor a sociedade.

| AUDITORIA |
IGOVERNAMENTAI. |

MODELO DISTRIBUIDO

§§ Macrofungdes estruturadas de forma descentralizada
oo

Nesse modelo:

aan
111

Q

(3* linha)

| Pode estar na UCCI |
! ouemunidade |
| especificade |
| auditoria interna. |

| | CONTROLADORIA

A UCCI coordena metodologicamente o SCl e atua de forma articulada
com estruturas especializadas e unidades distribuidas na organizagao.

uccli
Unidade Central de Controle Interno

R

! EACESSO A
| | Atuacdointegrada | | INFORMAGAO Unidade auténoma Unidade auténoma
e descentralizada, | | Unidade especifica para apuragio de para recebimento
com unidades de 2y i de 5
riscos e controles o discipiinares e e promogdo do
nas dreas finalisticas | | responsabilizagéo. didlogo coma
edeapoio. | | sociedade.

OUTRAS UNIDADES ORGANIZACIONAIS

Fungbes de integridade, gestio de riscos e controles distribuidas

e incorporadas aos processos de trabalho das unidades.

Principios que orientam o SCI
S 5

ia, eficacia,

paré , integridade, accountability

e melhoria continua.

Em todos os modelos, devem ser preservadas a clareza das responsabilidades, a segregagdo de fungdes,
aintegragio sistémica e a independéncia técnica das atividades de controle.

A auditoria interna governamental constitui uma das

fungées possiveis da UCCI, mas ndo se confunde com a

totalidade de suas atribuicoes.

Garantias institucionais da UCCI

Para o adequado exercicio de suas fungbes institucionais, a Unidade Central de

Controle Interno deve possuir garantias minimas relacionadas a independéncia

técnica, acesso as informagdes necessarias ao desempenho de suas atribuigdes,

autonomia metodoldgica, capacitagdo continua dos profissionais incumbidos da
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atribuicdo de controle e vinculagao organizacional com a autoridade maxima do 6rgao

ou entidade.

UCCI no Poder Legislativo de pequeno porte

A instancia central de coordenacdo do Sistema de Controle
Interno pode assumir diferentes graus de estruturagéo,
conforme o porte, a complexidade administrativa, a

capacidade fiscal e financeira, o volume de recursos geridos,

os riscos institucionais e a maturidade da governanga e de UNIDADE DE
. . ~ . P CONTROLE
profissionalizagdo do respectivo Poder ou o6rgéo INTERNG

constitucionalmente autdnomo.

A proporcionalidade organizacional ndo afasta a necessidade de SCI préprio para os
Poderes e 6rgaos autbnomos, nem autoriza a inexisténcia de estrutura responsavel

por sua coordenagao.

Em estruturas reduzidas, essa instancia podera se materializar por meio de UCCI
simplificada, unidade administrativa de controle interno ou responsavel formalmente
designado, sem prejuizo da possibilidade de apoio técnico, atuagdo cooperada ou
compartiihamento de atividades especializadas, observadas as salvaguardas
necessarias a autonomia institucional, a independéncia técnica e a adequada

segregacao de fungoes.

2.2. ESTRUTURACAO DAS FUNCOES DA PRIMEIRA LINHA
DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

As atividades da primeira linha ocorrem difusas em toda a Administragdo Publica,
sendo exercidas diretamente pelas unidades responsaveis pela execucdo das
politicas publicas, atividades administrativas e processos operacionais da
organizagao.
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Compete a primeira linha implementar, executar e manter controles internos
relacionados as suas atividades, bem como identificar, avaliar, tratar e monitorar os
riscos inerentes aos processos sob sua responsabilidade, em alinhamento ao

processo de gestao de riscos institucional.

Os controles de primeira linha normalmente se materializam por meio de rotinas
administrativas, segregacdo de fungbes, supervisdo hierarquica, conferéncias,
validagdes, controles sistémicos, procedimentos padronizados e mecanismos de

monitoramento operacional.

2.3. ESTRUTURACAO DAS FUNCOES DE SEGUNDA
LINHA DO SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Além dos controles executados diretamente pelas unidades responsaveis pelos
processos administrativos e operacionais da organizagédo, o Sistema de Controle
Interno também compreende estruturas e atividades tipicas de segunda linha,
voltadas ao fortalecimento da governanca, da gestdo de riscos e dos controles

internos.

Competéncias das fungdes de segunda linha

As fung¢des de segunda linha compreendem atividades de supervisao, orientagao
técnica, monitoramento, conformidade e apoio metodolégico aos controles

internos, incluindo, dentre outras:

orientagao técnica as unidades administrativas;
e apoio a gestao de riscos e ao aperfeicoamento dos controles internos;
« monitoramento da implementacado de recomendacdes e providéncias;

e apoio a elaboracdo e atualizacdo de normativos, manuais, fluxos e

procedimentos internos;
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« identificagcdo de pontos de controle e fragilidades relacionadas aos processos

de trabalho;
« articulagdo entre as unidades administrativas e a UCCI;

e comunicagdo a UCCI de irregularidades, ndo-conformidades ou fragilidades

relevantes identificadas no exercicio de suas atribuigdes.

Os normativos, fluxos e procedimentos internos poderdo ser elaborados pelas
unidades responsaveis pelos processos de trabalho, com apoio das estruturas de

segunda linha, observadas as metodologias e padrdes técnicos definidos pela UCCI.

O desenho institucional das fungdes de segunda linha devera delimitar claramente
competéncias, responsabilidades e limites de atuagédo, de modo a evitar sobreposi¢cao
de fung¢des e confusdo entre atividades de gestdo, supervisdo e auditoria interna

governamental.

Vinculagao metodolégica a UCCI

As estruturas de segunda linha deverao observar vinculagdo metodologica a Unidade
Central de Controle Interno — UCCI, especialmente quanto a adogcdo de normas,
diretrizes, metodologias, modelos e padrbes técnicos destinados ao funcionamento

integrado do Sistema de Controle Interno.

Essa vinculagao tem por finalidade assegurar integracao institucional, uniformidade
minima dos controles internos e alinhamento as diretrizes de governancga, gestéo de
riscos, conformidade e controle interno estabelecidas no ambito do ente ou Poder,
sem prejuizo da autonomia administrativa das unidades responsaveis pelos processos

de trabalho.

Estruturas de apoio e supervisao no SCI

Cabe a alta administragao providenciar que a legislagao do ente publico assegure o
exercicio das fungdes de controle em segunda linha, mediante a constituicdo de

estruturas de apoio estratégico e especializado para sua execugao.
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As fungdes de segunda linha podem ser desempenhadas diretamente por servidores
efetivos vinculados administrativamente a Unidade Central de Controle Interno (UCCI)
ou, quando compativel com a estrutura organizacional do ente e previsto em
legislacdo ou ato normativo proprio, por estruturas descentralizadas vinculadas as
unidades executoras, desde que asseguradas competéncias compativeis e condigdes
minimas para o0 desempenho das atribuigdes, permanecendo submetidas a

coordenacgao metodologica, supervisao técnica e monitoramento sistémico da UCCI.

» Unidades executoras de controle interno (UECI);

As funces de segunda * Conselhos;

linha, voltadas a

supervisao, « Comissdes;
monitoramento e apoio

a gestao de riscos e oA

controles internos, * Comités;

poderao ser exercidas

por diferentes estruturas « Grupos de trabalho;
organizacionais, tais

como:

* Nucleos técnicos;

* outras estruturas formalmente instituidas.

A titulo exemplificativo, determinado Municipio podera decidir pela instituicdo de
estruturas setoriais de segunda linha em secretarias ou entidades que executem maior
volume orgcamentario ou possuam processos mais sensiveis sob a perspectiva de

riscos e controles, como saude ou contratagdes publicas.
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Arranjos setoriais possiveis
vinculados a fungdo de
controladoria:

Coordenagio Metodolégica

Supervisao Técnica

Padronizagio

Unidade executora de controle interno
SISTEMA DE

DO PODER DD . o

Administragdo Direta

Orientagdo

Arranjos possiveis na fungio de
controladoria:

Responsavel pelo
Controle Interno

Unidade Central de Controle
Interno - UCCI

Administragdo Indireta

Fungdo de Auditoria Interna
Governamental

Unidade executora
de Controle Interno

Auditoria baseada em riscos Mantém vinculagdo técnica 3 UCCI do Executivo

Avaliagio independente
Mantém controles proprios

Consultoria objetiva

Monitoramento das recomendagdes

Exemplos de estruturas de apoio estratégico e especializado:

* conselho de integridade e gerenciamento de riscos;
* comissdo permanente de controle interno;

» comissées setoriais de gerenciamento de riscos em
areas especificas, como saude, obras ou

contratagbes publicas;

* unidades administrativas de apoio ao controle

interno em secretarias ou autarquias;

* nucleos técnicos de conformidade, integridade ou

gestéo de riscos.

A atuacgao das fungbes de segunda linha do Sistema de Controle Interno pressupde
mecanismos de coordenagao técnica, supervisdo normativa e padronizagao de
procedimentos administrativos, especialmente em sistemas organizacionais que

envolvem atividades transversais executadas por diferentes unidades administrativas.
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Arranjos setoriais possiveis

Coordenacao Metodologica N = = )
vinculados a fungao de controladoria:

Supervisao Técnica

SISTEMA DE Padronizagio

CONTROLE INTERNO C::;ﬁ:d‘ieﬁa e
DO PODER

LEGISLATIVO

Monitoramento Sistémico

Unidades Administrativas
do Legislativo

Unidade Central de

Controle Interno — UCCI Situagdo excepcional:

auditoria compartilhada com o Executivo

Previsio legal

Auditoria baseada em riscos
Estrutura técnica efetiva

Fungdo de Auditoria no Executivo
Interna Governamental Avaliagéo independente

Auditoria interna
Inviabilidade econdmica ou g compartilhada

organizacional de unidade propria no Executivo

Consultoria objetiva B no Legislativo

Monitoramento das recomendagdes Preserva autonomia funcional do
Legislativo, independéncia técnica e

auséncia de subordinago hierarquica

As linhas indicam vinculagéo técnica, orientagdo metodologica, monitoramento sistémico ou abrangéncia de atuagao,
sem representar subordina¢do administrativa geral

Figura 2 - Elaboragao propria

A Lei n°® 4.320/1964 estabelece que o controle dos atos de execucido orcamentaria
sera prévio, concomitante e subsequente. Atualmente, o controle interno nesses
trés momentos abrange também a gestdo estratégica, de riscos e de resultados,

conforme referenciais que estao tratados nesse guia.

E importante ressaltar que a atuacdo

do controle interno em procedimentos

Materialidade Relevancia Criticidade

licitatorios ou em outros processos

" S )
administrativos deve observar \\‘ @

critérios como risco, materialidade, Risco Oportunidade Capacidade Operacional
relevancia, oportunidade e @} '
capacidade operacional ", Impacto Potencial Vulnerabilidade Exposicéio Institucional

1 CONSULTA. LICITACAO. LEI N. 14.133/2021. CONTROLE lNTERNO.MANIFESTACAO PREVIA
EM TODOS OS PROCESSOS LICITATORIOS. AUSENCIA DE OBRIGATORIEDADE.
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A UCCI deve definir a metodologia e os critérios minimos de qualidade para que as
unidades executoras de controle interno — UECIs, quando forem adotadas, elaborem
normas e instrumentos. Dentre os critérios minimos a serem definidos pela UCCI
devem constar delimitagcao clara do escopo, identificacdo dos responsaveis, definicdo
de pontos de controle e mecanismos de monitoramento. A publicac&o ou atualizagao
dos instrumentos elaborados pela UECI dependera de validagao técnica prévia da

UCCI, assegurando sua compatibilidade com o sistema e sua efetividade pratica.

Nesse contexto, a extensao e a profundidade das atividades preventivas de segunda
linha devem ser disciplinadas em normativos internos, de forma compativel com a
realidade organizacional do ente e com a necessidade de preservagéo da capacidade

técnica destinada as atividades de auditoria interna governamental.

As analises prévias eventualmente realizadas pelas estruturas de segunda linha
inserem-se no fluxo dos atos de gestdo e possuem natureza preventiva, orientativa e
de supervisdo, ndo se confundindo com as atividades independentes de avaliacéo

préprias da auditoria interna governamental.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina:

E vedada a designacdo simultdnea de controlador interno ou de contador
para a fungdo de agente de contratagdo ou pregoeiro, bem como para
qualquer outra fungédo considerada essencial a execugdo da Nova Lei de
Licitagbes, por ofensa ao principio da segregacdo defungbes previsto nos
arts. 5° e 7° § 1° bem como ao controle das contratagbes disposto no art.
169, todos da Lei n. 14.133/2021 (TCE/SC, Plenario, Prejulgado n. 2440,
Decisdo n. 806/2024, Processo n. 2400021729, Relator: Cons. José Nei
Alberton Ascari, Data da sesséo: 24/5/2024).

Assim, as unidades executoras de controle interno responsaveis por determinada
area, processo ou tematica ndo devem realizar auditorias sobre os préprios objetos

em que atuem em segunda linha, considerando que exercem fungdes de supervisao,

POSSIBILIDADE DE REGRAMENTO MUNICIPAL.1. A Lei n. 14.133/2021 nao estabeleceu a
obrigatoriedade de manifestagdo das unidades de controladoria interna ou do 6rgéo central de controle
interno em todos os processos licitatorios. 2. Cabera a cada ente federativo estabelecer, nos contornos
das competéncias constitucionais, as regras para os procedimentos de controle interno nos processos
de contratagao publica, considerados os critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco,
conforme disposto no art. 170 da Lei n. 14.133/2021 (TCEMG, Consulta 1160668/2024. Disponivel em
https://tcnotas.tce.mg.gov.br/tcjuris/Nota/BuscarArquivo/3685485 Acesso em 18, mai. 26.
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Mo 2| ento, orientagao, contormidade ou apoio metoaologico Junto a secretaria ou

orgéo ao qual estejam vinculadas. Em sentido inverso, a atribuicao de atividades
operacionais, supervisorias permanentes ou de cogestdo a auditoria interna
governamental compromete sua independéncia e objetividade, reduz sua capacidade
de avaliacéo independente e pode prejudicar a adequada execugéo do planejamento

anual de auditoria baseado em riscos.

Desafios especificos do apoio e supervisao em estruturas

organizacionais de pequeno porte

Em estruturas organizacionais de pequeno porte, a simplificacdo das fungdes de
segunda linha ndo afasta a necessidade de supervisdo, monitoramento, apoio a
gestao de riscos e orientagdo técnica das unidades administrativas, podendo tais
atividades ser desempenhadas por estruturas mais enxutas, grupos de trabalho,
comissoes, responsaveis designados ou mecanismos equivalentes compativeis com

a capacidade operacional do ente.

Estruturas simplificadas exigem controles compensatoérios proporcionais

aos riscos envolvidos.

Nesses casos, a atuacdo devera observar priorizacdo baseada em riscos,
materialidade, relevancia e oportunidade, bem como adogdo de salvaguardas
compensatorias proporcionais aos riscos decorrentes da reduzida segregacao
funcional, tais como supervisdo superior, revisdo posterior, transparéncia dos
procedimentos, validagao colegiada, formalizagao de responsabilidades, utilizagao de

checklists, monitoramento amostral e auditorias priorizadas por risco.
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2.4. ESTRUTURACAO DAS FUNCOES DE TERCEIRA
LINHA: UNIDADE DE AUDITORIA INTERNA

Segundo o Instituto dos Auditores Internos (llIA), que estabelece padrdes
internacionais no ambito da auditoria interna, é “um servigo independente e objetivo
de avaliagao e consultoria, criado para agregar valor e melhorar as operag¢des de uma

organizagao”.

“Ela auxilia a organizac¢ao a atingir seus objetivos, a partir de uma
abordagem sistematica e disciplinada a avaliagdo e melhoria da eficacia

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

A auditoria interna governamental Sua atuagdo néo se confunde com:
constitui atividade independente e
objetiva de avaliagao e consultoria,
voltada ao aperfeicoamento:

e execucgao de controles
administrativos;

« da governanga; ¢ cogestao;

e assessoramento juridico
permanente;

o da gestao de riscos;

» dos controles internos; o o .
e revisao prévia obrigatoria de atos;
e e do desempenho

institucional e ou substituicao das competéncias

da gestao.

A auditoria interna avalia os controles e os processos de governanga instituidos pela
administragado, mas nao substitui a atuagao gerencial dos responsaveis pela execugao

das atividades administrativas.

2THE INSTITUTE OF INTERNAL AUDITORS (llIA). Normas Globais de Auditoria Interna. Tradugao
do A Brasil. Altamonte Springs: A, 2024. Disponivel em:
https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/editorHTML/uploadDireto/globalinternala-editorHTML-00000008-
07052024134230.pdf Acesso em: 10 set. 2025, p. 10.
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Auditoria atua como mecanismo de avaliagdo independente da

governancga, riscos e controles.

Principios e dominios fundamentais da auditoria interna

As novas Normas Globais de Auditoria Interna (2024) do Instituto dos Auditores
Internos (The IIA) estabelecem principios orientadores que fundamentam uma
atividade de auditoria interna eficaz. Considerados em conjunto, esses principios
reforcam o papel da auditoria interna no fortalecimento da capacidade da organizagao
de criar, proteger e sustentar valor, fornecendo avaliagcdo e consultoria

independentes™s.

Dominio Diretrizes associadas

Propos[to da Promoc¢ao do atingimento dos objetivos, aprimoramento da
Auditoria Interna governanga, da gestdo de riscos e da tomada de decisdes.
Etica e Demonstracao de integridade, objetividade, competéncia, zelo
profissionalismo profissional devido e confidencialidade.

Governando a Autorizacao pela alta administragao/conselho, posicionamento
Funciao independente e supervisdo adequada.

Gerenciando a Planejamento estratégico, gestao otimizada de recursos,
Fungio comunicacgao eficaz e aprimoramento continuo da qualidade.
(eITENEGEN-NuG 1l )i M Monitoramento da qualidade, aperfeicoamento continuo e
continua efetividade da atividade

Executando os Planejamento eficaz dos trabalhos, condugéo rigorosa,
Servigos comunicacgao clara dos resultados e monitoramento dos
planos de acao

13 |Jdem, Normas...
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Os dominios e principios fundamentais da auditoria interna reforcam que a
atividade néo deve se limitar a verificacao formal de conformidade, mas
contribuir para o aprimoramento da governanga, da gestéao de riscos, dos

controles internos e dos resultados institucionais.

Em estruturas organizacionais menores, a implementagao desses principios pode
ocorrer de forma gradual e proporcional a capacidade institucional do ente. Entretanto,
limitagbes estruturais ndo afastam a necessidade de observancia dos elementos

essenciais relacionados:

a independéncia;

e a objetividade;

e ao planejamento,

e a documentagéo,

e a atuacdo baseada em riscos;

e € acomunicagao formal dos resultados.

A observancia desses principios pressupde adequada segregacgao entre as atividades
de auditoria interna e as funcbes de gestdo, supervisdo ou controle operacional
exercidas em primeira e segunda linhas, sendo incompativel com a atividade de
auditoria interna o desempenho de atribuigbes permanentes de cogestao

administrativa.

A alta administracdo devera assegurar a fungao de auditoria interna acesso irrestrito
as informacgdes, documentos, sistemas, pessoas e registros necessarios ao adequado

exercicio de suas competéncias.
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Modalidades e abordagens da auditoria interna

As normas internacionais de auditoria interna reconhecem diferentes modalidades de

atuacao da atividade de auditoria governamental, abrangendo trabalhos de avaliagédo

(assurance) e atividades consultivas voltadas ao aperfeicoamento institucional.

Natureza da atividade

Auditoria de conformidade

Auditoria financeira

Auditoria

operacional/desempenho

Avaliagao de governanga,
riscos e controles

Atividades consultivas

Atividades especiais

As atividades de auditoria

ocorrer de forma:
e prévia;
e concomitante;

e ou posterior

Comisséo de Revisdo do Normativo
de Controle Interno para
jurisdicionados

TCEES

podem

Finalidade
predominante

Avaliar aderéncia a
normas, procedimentos e
requisitos legais

Avaliar confiabilidade das
informacoes financeiras e
contabeis

Avaliar economicidade,
eficiéncia, eficacia e
efetividade

Avaliar maturidade
institucional e adequagao
dos mecanismos de
controle

Orientar e recomendar
melhorias sem exercer
cogestéo

Atuacgao extraordinaria ou
especifica

Exemplos

Licitagdes, contratos,
folha de pagamento,
prestagdes de contas

Demonstracoes
contabeis, receitas,
despesas e registros
patrimoniais

Programas publicos,
politicas publicas e
prestacéo de servigos

Gestéao de riscos,
integridade e controles
internos

Orientagdes técnicas,
facilitacdo, capacitacoes
e recomendacgdes

Inspegdes, apuragao de
denuncias e trabalhos
especiais

desde que preservadas:

e aindependéncia técnica;

e a objetividade;

e a segregacdo de fungoées;

e e avedacdo a cogestao administrativa.
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A auditoria ndo é:

emera revisdo formal seguida de
assinatura conjunta com o gestor;

e homologagao procedimental.

e mero acompanhamento de fluxo;

e revisao de conformidade ou

supervisao de atos de gestao;

e mero monitoramento de providéncias.

A atuacao preventiva ou concomitante ndo transforma a auditoria interna em instancia

permanente de aprovagao prévia dos atos administrativos.

A implementagdao de controles e a tomada de decisdao permanecem sob

responsabilidade da administragao publica.

Veja o que publicou o IIA' sobre os beneficios:

Os stakeholders da auditoria interna, em organizagbes amadurecidas,
entendem os beneficios da auditoria interna como avaliadora
independente de processos eficazes de governancga organizacional,
gerenciamento de riscos e controle; conselheira confiavel, respondendo
dinamicamente a riscos emergentes e preocupagbes da gestao; e lider
que incentiva a importancia das consideracées de riscos e controle na

primeira e segunda linhas de defesa.

4 Modelo de capacidade de auditoria interna para o setor publico (IA-CM)
https://iiabrasil.org.br/korbilload/upl/editorHTML/uploadDireto/macraeptbrsumar-editorHTML-
00000010-26112019121845.pdf
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Atividades consultivas

A atividade de auditoria interna governamental pode prestar servigos de consultoria e
assessoramento técnico relacionados a governanga, a gestdo de riscos e aos
controles internos, desde que preservadas a objetividade, a independéncia funcional

e a segregacéo de fungoes.

As atividades consultivas podem envolver:

recomendacoes técnicas;

e orientacoes metodolégicas;

mme facilitacdo de discussodes sobre riscos e controles;

e Aapoio técnico na estruturacao de processos;

mmmm Capacitacoes;

e sugestdes de aprimoramento institucional.

Como o Institute of Internal Auditors (IIA) ressalta, o “alinhamento das atividades é
feito através da comunicacao, cooperacao e colaboragdo”'®. Quando alinhadas, as
linhas contribuem coletivamente para criacdo e prote¢cdo de valor, assegurando

confiabilidade dos controles e alcance dos objetivos institucionais.

15 11A. Modelo das trés linhas do IIA 2020 — Uma atualizagdo das Trés Linhas de Defesa, p. 4.
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A literatura especializada e os referenciais institucionais destacam que a auditoria
interna ndo deve exercer atividades tipicas da administragdo nem assumir

responsabilidade pela implementacdo das solugdes propostas’®.

Consultoria pode envolver Nao deve envolver

Orientacao técnica Decisao administrativa

Apoio metodoldgico Aprovacao de atos

DT o LR o] o] (SN Bl LR Teplife] RN Assessoramento juridico permanente

Em estruturas organizacionais menores, a auséncia de segregacao adequada de
funcdes pode ampliar o risco de desvituamento da atividade consultiva,
transformando a auditoria interna em instancia informal de gestdo ou aprovagéo

administrativa.

A atividade consultiva ndo transfere a auditoria interna a responsabilidade pelos atos

administrativos praticados pela gestao.

Ciclo de auditoria interna

E recomendavel que as atividades de avaliacdo independente conduzidas pela
estrutura de auditoria obedecam a um ciclo metodoldgico padronizado, composto

pelas seguintes fases essenciais:

l. Planejamento baseado em riscos: A atividade de auditoria interna governamental
deve ser estruturada a partir de planejamento periddico, materializado no Plano Anual
de Auditoria Interna Governamental (PAINT) ou instrumento equivalente. A definicao
dos objetos auditaveis deve considerar critérios de materialidade, relevancia,

16 SANT'ANNA, Diocésio. Consultoria Em Auditoria Governamental. 2.ED. Belo Horizonte: Forum,
2022. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L4265. Acesso em: 10 set. 2025.
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criticidade, vulnerabilidade, recorréncia de falhas e exposi¢cdo a riscos. Ainda que
modelos internacionais de maturidade tratem determinados mecanismos de
planejamento como estagios avangados, entende-se que a existéncia de um
planejamento minimo constitui medida essencial de governanga publica, inclusive em
estruturas organizacionais menores. Ainda que simplificado, o planejamento
racionaliza a atuagao da auditoria, reduz a atuacao exclusivamente reativa, fortalece

a priorizacao e favorece a maior efetividade do Sistema de Controle Interno.

Il. Definigao de escopo e Execugao: Apos o planejamento, ocorre a delimitagao clara
dos objetivos, processos e limites da avaliagdo (escopo), seguida pela execucao de
testes para a obtencdo de evidéncias e informagdes relevantes, confiaveis e

suficientes que fundamentem as constatagdes.

lll. Comunicagao e Produtos Técnicos: O reporte dos resultados a gestao e a alta
administragcao materializa-se por meio de produtos técnicos especificos, que conferem

rastreabilidade as a¢des do controle. Dentre os principais, destacam-se:

« Relatério de Auditoria e Recomendacgodes: formaliza os
achados e as propostas de melhoria de um trabalho

independente.

« Nota Técnica: instrumento de carater preventivo e

consultivo para orientar a gestdo sobre a aplicagéo de

normas.

o Parecer Conclusivo sobre Contas Anuais: manifestacdo técnica exigida
legalmente para a prestacao de contas do chefe do Poder ou dos ordenadores

de despesa.

o Manifestagao em Tomada de Contas Especial (TCE): emissao de relatorio e
certificado de auditoria nos processos de TCE, em estrita conformidade com os
normativos do TCE-ES (vide IN TCE-ES n° 101/2026).

IV. Transparéncia: Integrada a fase de comunicagido, a alta administracdo deve

envidar esforgos para manter em ambiente publico (portal na internet) o plano anual
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de auditoria, os relatérios produzidos, as recomendagdes expedidas e os resultados
do monitoramento, ressalvadas as hipoteses legais de sigilo. A publicidade dos
trabalhos fortalece o controle social e amplia a legitimidade institucional do Sistema

de Controle Interno.

V. Monitoramento de Recomendagoes: O trabalho da auditoria ndo se encerra com
a emissao do relatério. E necessario o acompanhamento continuo das providéncias
indicadas, observando-se que a responsabilidade primaria pela elaboragao e
execucgao do plano de agéo para corrigir as fragilidades é exclusiva da gestao (primeira
linha). A unidade de auditoria deve manter o registro de implementagao atualizado,
comunicando formalmente a alta administracdo os casos de inércia ou omissao

injustificada na correcéo de problemas.

Desafios especificos da auditoria interna em estruturas

organizacionais de pequeno porte

Em estruturas organizacionais menores, a atividade de auditoria interna
frequentemente enfrenta limitagdes relacionadas a reduzida segregacéao de fungoes,
ao numero restrito de servidores, a auséncia de equipes especializadas, ao acumulo

operacional e a proximidade funcional entre auditores e gestores.

O guia do Instituto dos Auditores Internos (IIA) para atividades de auditoria interna de
pequeno porte' reconhece que, nessas estruturas, os auditores podem acabar
recebendo responsabilidades operacionais ou mantendo relacbes funcionais mais
préximas com a gestdo, circunstancias que exigem salvaguardas adicionais para

preservacao da independéncia e da objetividade da atividade de auditoria.

17 IPPF — Guia Pratico Auxiliando Atividades de Auditoria Interna de Pequeno Porte na Implementacgao
das Normas
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Nessas situacdes, recomenda-se:

|_ definicdo formal das responsabilidades da auditoria interna;

delimitagao clara entre funcdes de gestao e fungdes de auditoria;

— registro das limitagbes estruturais existentes; |

planejamento compativel com a capacidade operacional da
|_ unidade; |

utilizacdo de metodologias simplificadas, quando necessario; |

revisdo técnica ou apoio especializado em situagdes de maior
complexidade;

€ comunicacao transparente sobre eventuais restricoes de
escopo ou independéncia.

A limitacao estrutural do 6rgao atrai a necessidade de adogao de salvaguardas
minimas para preservagao da independéncia e da objetividade da auditoria
interna. A proporcionalidade deve ser aplicada a complexidade da estrutura e dos
procedimentos, e n&o a eliminag&do das garantias essenciais da atividade de auditoria

interna.

Os pequenos municipios enfrentam, simultaneamente, uma realidade dupla e
desafiadora: de um lado, o inafastavel dever constitucional e legal de implementar
controles internos eficazes, conforme as exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal
(artigos 54 e 59) e das normas constitucionais (artigo 70); de outro, a escassez de
recursos orgamentarios, estruturais e técnicos para formatar érgdos de controle

interno dedicados e complexos.

Essa compreensao restritiva € perfeitamente compativel com o Diagnéstico Nacional
do Controle Interno Municipal, elaborado pelo Conselho Nacional de Controle Interno
(CONACI) e Banco Mundial, que identificou significativa limitagao técnica e financeira
nos pequenos entes. O proprio estudo conclui que o grau de estruturagdo e
maturidade das unidades de controle interno esta diretamente relacionado ao porte
econdmico e populacional do municipio, evidenciando a necessidade de adocao de

solugdes que sejam proporcionais e compativeis com a realidade administrativa local.
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Nesse contexto, os referenciais internacionais atualmente adotados no setor publico,
especialmente o Internal Audit Capability Model (IA-CM), oferecem uma saida
pragmatica ao partirem da ideia de maturidade institucional progressiva e adaptagao
a capacidade organizacional do ente publico. O modelo reconhece que a auditoria
interna deve ser estruturada conforme os riscos, o porte, a complexidade e os recursos
disponiveis da organizacdo, priorizando a existéncia efetiva da fungcdo de
avaliacao independente em detrimento da mera criagao de um 6rgéao robusto ou

autonomo em termos puramente formais.

Portanto, a auditoria interna nessas municipalidades deve ser orientada por critérios
de efetividade e proporcionalidade, priorizando a existéncia real de mecanismos de
controle, gestdo de riscos e supervisdo. A exigéncia constitucional ndo impde a
replicagcdo de modelos organizacionais complexos, mas a existéncia de atividade de
controle interno capaz de contribuir para a legalidade, a eficiéncia, a integridade e a
boa governanga da administragéo publica municipal. A recomendacao do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) converge de forma clara para essa visdo pragmatica: “as
normas internacionais ndo requerem que haja uma estrutura dentro da organizagéo,
mas, sim que a atividade de auditoria interna seja exercida dentro da

organizagao™®.

Assim, a atividade de auditoria interna deve ocorrer e pode ser exercida mediante
estruturas organizacionais simplificadas, integradas ou compartilhadas. Contudo, para
que esse modelo enxuto seja valido e agregue valor, é imperativo que sua atuagao
seja devidamente documentada, que suas recomendagdes sejam consideradas e
implementadas pela gestdo municipal, e que exista independéncia técnica e
objetividade suficientes para evitar conflitos de interesse na avaliagdo dos controles

internos, riscos e governanca.

Para o Poder Legislativo municipal, a manutencao de um Sistema de Controle Interno

préprio impde desafios ainda maiores devido a sua escala reduzida. Como regra geral,

8 TCU, Acérdéo TC 011.759/2016-0, p. 12.
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e em respeito a separagao dos Poderes, o exercicio das atividades inerentes ao
controle interno da Camara Municipal compete a unidade responsavel pelo controle
interno do proprio Poder Legislativo municipal, resguardando a autonomia institucional

da Casa.

Excepcionalmente, contudo, a jurisprudéncia consolidada por este Tribunal de Contas,
sedimentada no Acérdao TC-810/2025, admite a flexibilizagcdo dessa regra para a
realidade local. Nas hipéteses em que a Camara Municipal seja dispensada de criar
estrutura propria, por demonstrar objetivamente que o custo envolvido na sua criagéo
supera o beneficio gerado, é possivel a subordinagdo do Legislativo as normas de
rotinas e procedimentos da Unidade Central de Controle Interno do Poder Executivo
Municipal. Para tanto, expressou:
[...] como regra geral, as atribuicées inerentes ao controle interno da
Camara Municipal devem ser desempenhadas por unidade
administrativa vinculada ao proprio Poder Legislativo, admitindo-se,
contudo, de forma excepcional e condicionada, que tais fungées

possam ser exercidas por unidade de controle interno do Poder
Executivo, desde que:

a) haja previséao legal especifica no ambito municipal;

b) a unidade de controle interno do Executivo esteja efetivamente
estruturada, ativa e tecnicamente capacitada;

c) reste demonstrada, mediante elementos objetivos, a inviabilidade
econbmica, técnica ou estrutural da criagao de unidade propria;

d) sejam asseguradas a independéncia técnica do controle, a auséncia
de subordinagéo hierarquica e a preservacao da autonomia funcional
do Legislativo.

(Acordao TC 810/2025- Prejulgado. Plenario TCEES)

Controle interno é fung¢éao de todos.

Auditoria é funcdo de Estado.
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2.5. ESTRUTURACAO DA FORCA DE TRABALHO DO
SISTEMA DE CONTROLE INTERNO

Capacidade institucional e gestao de pessoas

A efetividade do Sistema de Controle Interno estd diretamente relacionada a
capacidade institucional da Administragcdo Publica de estruturar, organizar,
desenvolver e manter forga de trabalho compativel com as atividades de governanga,

supervisao, controle, gestédo de riscos e auditoria interna governamental.

A maturidade institucional do sistema ndao depende apenas da existéncia formal de
normas, unidades administrativas ou procedimentos de controle, mas também da
disponibilidade de agentes publicos qualificados, da definicdo clara de
responsabilidades, da adequada segregacgao de fungdes e da existéncia de estrutura
organizacional minimamente compativel com a complexidade das atividades

desempenhadas.

A inexisténcia de politica institucional de pessoal compativel com as funcdes de
controle, supervisdo, gestdo de riscos e auditoria interna governamental gera

fragilidades, tais como:
e concentragcdo excessiva das atividades de controle em um unico servidor;
e controlador revisando todos os atos administrativos;
e auditores exercendo fungdes tipicas de gestdo;
e Sobreposigcéo entre atividades de execucgdo, supervisdo e avaliagdo;
e elevada rotatividade;
e auséncia de planejamento sucessorio;
e dependéncia excessiva de vinculos precarios;

e captura politico-administrativa;
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e e estruturas de controle instituidas apenas formalmente, sem capacidade

operacional efetiva.

Dessa forma, a gestdo de pessoas assume papel essencial para o fortalecimento
institucional do SCI, abrangendo o planejamento da for¢a de trabalho, a definicdo de
competéncias, o recrutamento e a selegdo, a capacitagdo continua e o
desenvolvimento profissional, a avaliagdo de desempenho e a retengdo de

capacidades estratégicas.

O IA-CM (Internal Audit Capability Model), modelo internacional de maturidade
institucional desenvolvido para auditoria interna governamental, reconhece que o
fortalecimento das atividades de controle depende diretamente da consolidacao de
capacidades organizacionais relacionadas a gestdao de pessoas e a cultura
institucional. Embora concebido especificamente para a atividade de auditoria
interna governamental, diversos elementos do IA-CM mostram-se aplicaveis ao

fortalecimento de todo o Sistema de Controle Interno.

A definicdo da forga de trabalho exigira a analise de fatores como o porte,
a complexidade administrativa, a capacidade fiscal e financeira, o volume
de recursos geridos, 0S riscos institucionais e a maturidade da governanga

e de profissionalizacéo.

Nesse sentido, o SCI somente alcangca maturidade institucional quando sua forga de
trabalho ¢é planejada, qualificada, distribuida, protegida e continuamente

desenvolvida.

Competéncias, profissionalizacao e desenvolvimento

A atuagcdo contemporanea das estruturas de controle exige equipes
multidisciplinares, capazes de compreender processos organizacionais complexos,
analisar riscos, interpretar dados, formular recomendacdes e atuar de forma integrada

com a governanga institucional.
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O exercicio das atividades de controle interno, supervisao, conformidade e auditoria
interna demanda ndo apenas conhecimentos técnicos especificos, mas também
competéncias comportamentais e relacionais compativeis com a natureza

estratégica das fungdes desempenhadas.

Os referenciais contemporaneos de auditoria interna e governanga reconhecem que
o desenvolvimento institucional depende da combinagdo entre conhecimentos,
habilidades e atitudes profissionais, especialmente em ambientes organizacionais

orientados por riscos e resultados.

governanga, riscos,
controles, auditoria,
dados, legislagao,
contabilidade

Conhecimentos

analise critica,
comunicagao,
planejamento,
gestao de projetos

Habilidades

| COMPETENCIAS

ética, independéncia,
ceticismo
profissional,
aprendizado
continuo

A avaliacao de desempenho das equipes que atuam no SCI objetiva promover a
melhoria continua do desempenho institucional, o desenvolvimento profissional e a
identificacdo de lacunas de competéncias e capacidades relevantes ao exercicio das
atividades de controle. Para tanto, deve observar critérios compativeis com a natureza
técnica, estratégica e interdisciplinar das atribuicbes desempenhadas, contribuindo
para o fortalecimento institucional e para a agregagdo de valor a Administragcao

Publica.

Portanto, o fortalecimento do SCI pressupde:
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« politicas permanentes de capacitagao;

« desenvolvimento de trilhas formativas;

« mecanismos de compartilhamento de conhecimento;

« e estratégias de retencédo e valorizagao de profissionais qualificados.

A auséncia de mecanismos adequados de avaliagao, desenvolvimento e retengao de
capacidades pode comprometer significativamente a continuidade, a efetividade e o
amadurecimento do Sistema de Controle Interno, especialmente em estruturas com
reduzida capacidade operacional, elevada rotatividade de pessoal ou excessiva

dependéncia de conhecimentos individualizados.

Portanto, a profissionalizacdo das estruturas de controle se relaciona a adocao de
critérios de gestao por competéncias para designagéo, desenvolvimento e avaliagao
dos agentes publicos, em consonancia com diretrizes contemporaneas de governanga
publica e com a Lein®14.133/2021, que passou a exigir expressamente a observancia

da gestao por competéncias nas funcdes relacionadas as contratacdes publicas.

Estrutura funcional e distribuicao das atividades no SCI

A organizacao da forca de trabalho do Sistema de Controle Interno deve observar a
natureza das fung¢des desempenhadas pelas estruturas de primeira, segunda e
terceira linhas, assegurando adequada segregacgao funcional entre atividades de

gestao, supervisao e avaliacdo independente.

Cabe a autoridade maxima do 6rgéo ou entidade, na forma do
regulamento, garantir o suporte necessario de recursos humanos,
materiais e tecnologia, para que os controles internos a que se refere o art.
169, Il e lll, da Lei n. 14.133/2021 desenvolvam atividades de controle,
inspecgao, fiscalizacao e auditoria, com autonomia técnica, a fim de

asseqgurar a boa gestéo de licitagbes e contratos.
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(Enunciado 57 da Ill Jornada de Direito Administrativo do IBDA')

A organizagéao da forca de trabalho do Sistema de Controle Interno deve considerar:

e a complexidade administrativa da organizagdo,

e 0 volume e criticidade dos processos administrativos;

e 0S riscos institucionais envolvidos;

e a maturidade da governanga;

e 0 porte organizacional;

e 0 volume de contratagbes e recursos geridos;

e e anecessidade de segregacdo adequada de fungoes.
Os referenciais internacionais de governanga e controle, como o COSO, o Modelo das
Trés Linhas e o IA-CM, reforcam a necessidade de estruturas organizacionais
compativeis com a segregacado funcional, a supervisdo técnica e a avaliagao

independente.

A definicao da estrutura de pessoal deve buscar compatibilizar independéncia técnica,
continuidade institucional, segregagdo funcional e capacidade operacional,

observadas as caracteristicas e limitagdes de cada organizagao publica.

Vinculo funcional

As atividades relacionadas ao Sistema de Controle Interno possuem natureza técnica,
permanente e continua, ndo se compatibilizando com vinculos temporarios ou com

provimento exclusivamente comissionado.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal?® e do Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo?! consolidou entendimento no sentido de que atividades permanentes

19 Disponivel em https://enunciados.ibda.com.br/
20 Tema 1010 e RE 1264676/SC.
21 Acérdaos 1158/2024; Ac. 40/2024; Ac. 1383/2022; Ac. 967/2022;
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de controle, supervisdao, monitoramento, fiscalizagcédo, avaliagdo de conformidade e
auditoria ndo demandam relagédo de confianga entre o agente publico e a autoridade
nomeante, sendo incompativeis com provimento precario fundado exclusivamente em
vinculo de confianga politica. De tal forma, as hipéteses excepcionais previstas no art.
37, V, da Constituicdo Federal devem ser interpretadas restritivamente quando se
tratar de funcbes técnicas permanentes relacionadas ao Sistema de Controle

Interno?2.

Considerando que as atividades de controle interno possuem natureza
técnica e permanentes e ndo demandam confianga politica, e que cargos
em comisséo e fungdes de confianca pressupbem vinculo dessa natureza,
as atividades técnicas de controle ndo se compatibilizam com provimento

precario ou politico.

22 CONSTITUCIONAL — PROVIMENTO DE CARGO - CONTROLADOR PUBLICO INTERNO -
CARGO EM COMISSAO - INCONSTITUCIONALIDADE — ARTIGO 37, Il E V DA CRFB/1988 1. O
provimento de cargo de controlador publico interno deve ser realizado por meio de concurso publico,
conforme determina o artigo 37, incisos |l e V da CRFB/1988. 2. O cargo de Controlador Interno
desempenha fung¢des de natureza técnica, cuja realizagdo nao se faz necessaria prévia relagao de
confianga entre a autoridade hierarquicamente superior e o servidor nomeado, que justifique a
contratagdo por meio de provimento em comissao ou fungdo de confianga, eis que ausente, na
hipétese, qualquer atribuigdo de comando, direcéo, chefia ou assessoramento. (TCEES, ACORDAO
TC-0040/2024- Plenario)

(...) Dada a natureza eminentemente técnica das atribui¢des dos cargos de Supervisor de Planejamento
e Controle Prévio, de Supervisor do Setor de Auditoria Interna e Assessor Sénior, todos da Secretaria
de Direcéo de Controle Interno da Assembleia Legislativa, cuja realizagdo n&o se faz necessaria prévia
relagdo de confianga entre a autoridade hierarquicamente superior e o servidor nomeado, é
flagrantemente inconstitucional os artigos 1°, caput, e 7°, da Lei Estadual n° 10.383/2015, que criaram
os referidos cargos por meio de provimento em comisséo, em flagrante violagao ao art. 37, V, da Carta
Magna.(TCEES, Ac. 967/2022).

No STF, ADI 6655.
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Natureza

Estrutura/Fungao i e

Vinculo compativel

Primeira linha Gestao e execucgao

Agentes publicos em geral

Supervisao e Servidor efetivo (n&o
Segunda linha monitoramento necessariamente de carreira
técnico especifica)

Preferencialmente efetivo;
excepcionalmente cargo politico
de diregao superior

Coordenacao
estratégica

Direcao da UCCI

Auditoria interna Avaliacao

governamental independente Cargo efetivo especifico

A. Dirigente da Unidade Central de Controle Interno

O dirigente da Unidade Central de Controle Interno deve possuir autonomia funcional
e independéncia institucional compativeis com a relevancia de suas atribui¢des, néo
devendo estar subordinado tecnicamente a unidades operacionais sujeitas a sua

propria fiscalizagao.

Recomenda-se que a legislagao local privilegie a ocupacédo dessa funcao

por servidor efetivo, preferencialmente integrante de carreira de auditoria

interna governamental ou de carreira técnica compativel, em consonéncia
com os referenciais de profissionalizagdo e estabilidade técnica das

fungées de controle.

O dirigente da Unidade Central de Controle Interno deve possuir autonomia funcional
e independéncia institucional compativeis com a relevancia de suas atribui¢des, nao
devendo estar subordinado tecnicamente a unidades operacionais sujeitas a sua

propria fiscalizacao.

Recomenda-se que a legislagao local privilegie a ocupagao dessa fungao por servidor

efetivo, preferencialmente integrante de carreira de auditoria interna governamental

Comissao de Revisdo do Normativo

de Controle Interno para — DOCUMENTO EM FASE DE CONSULTA PUBLICA —
jurisdicionados Voltar ao Sumario
TCEES

73



TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Guia de Orientagao para Aprimoramento do Sistema de Controle Interno

ou de carreira técnica compativel, em consonancia com os referenciais de

profissionalizacao e estabilidade técnica das fungdes de controle.

O exercicio da diregado da UCCI é incompativel com o desempenho das atividades
técnicas permanentes de auditoria, avaliagao ou monitoramento, ainda quando
haja investidura em cargo em comissdo, o que somente seria compativel quando
relacionada exclusivamente ao exercicio de fungdes politicas, estratégicas ou de

direcao superior da estrutura administrativa.

Em qualquer das hipéteses, a chefia da UCCI deve ser exercida por profissional de
ilibada reputacdo e de formacédo de nivel superior nas areas de competéncia da
carreira de auditoria, compatibilizando com as diretrizes internacionais e as de
governanga, que exigem formacédo, experiéncia e qualificagcdo técnica compativeis

com a complexidade da fungao.
B. Servidores atuantes nas fungées de segunda linha

As fungdes relacionadas a segunda linha do Sistema de Controle Interno devem ser
desempenhadas por servidores efetivos do quadro permanente da Administracéo
Publica.

Em estruturas administrativas mais amadurecidas institucionalmente, pode-se revelar
compativel a existéncia de carreiras especificas de controladoria ou de unidades
especializadas em supervisdo, orientacdo técnica, monitoramento, conformidade e
apoio metodoldgico, providas por profissionais ocupantes de cargos efetivos
destinados ao exercicio exclusivo dessas funcdes, seja com vinculacdo direta a
Unidade Central de Controle Interno, seja com vinculagao administrativa a secretarias
ou entidades da administracao indireta, desde que submetidas a supervisao técnica
da UCCI.

Em estruturas reduzidas, nas quais a criagao de cargos especificos ou a manutencao
de profissionais dedicados em tempo integral a essas atividades se revele
incompativel com a capacidade operacional do ente, as atividades de segunda linha

poderdo ser exercidas por servidores efetivos formalmente designados, inclusive
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mediante grupos de trabalho, comissdes, unidades executoras de controle interno ou
nucleos técnicos, sem prejuizo do exercicio das atribuicées ordinarias do cargo de
origem. Nessas hipdteses, devem ser observadas a compatibilidade entre as
atribuicbes exercidas e o cargo de origem, evitando desvio de funcdo. A lei local
podera prever gratificacdo especifica pelo exercicio adicional das atribuicbes

relacionadas ao controle interno, quando nao forem préprias do cargo?.

A atuacao dessas estruturas deve primar pela independéncia funcional em relagao as
atividades executivas da primeira linha, preservando-se o distanciamento de atos
diretamente executados pelo proprio agente (segregacao minima entre execucgao,

supervisao e avaliagdo) %*.

Deve ser assegurada independéncia funcional, acesso as informag¢des necessarias
ao desempenho das atribui¢cdes e condi¢coes adequadas de atuagao aos profissionais
responsaveis pelas fungdes de segunda linha, ainda que submetidos a coordenacéao
técnica, orientagdo normativa e supervisdao metodoldgica promovidas pela Unidade

Central de Controle Interno.

23 TCEES, Parecer em Consulta 00005/2026

24 Enunciado IBDA Jornada IBDA ENUNCIADO 9 - Viola o principio da segregacdo de fungbes a
designagéao de integrantes das unidades de assessoramento juridico e de controle interno para exercer,
de forma simultanea, a fungao de agente de contratagao/pregoeiro.
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C. Servidores atuantes nas fungoées de terceira linha

Os trabalhos independentes da auditoria interna governamental, consistentes em
avaliacdo, asseguracdo, auditoria baseada em riscos e emissdo de relatorios de
auditoria sao atividades tipicas de estado, e devem ser exercidas por servidores
investidos mediante concurso publico especifico para
cargos de natureza técnica compativeis com atribuigcao

de auditoria interna governamental.

A exigéncia decorre diretamente do art. 37, Il, da
Constituicao Federal e constitui requisito essencial para

preservacao da independéncia técnica, da estabilidade

funcional e da protegdo contra ingeréncias politico-

administrativas.

A estruturacado permanente da auditoria interna por ocupantes de cargos em comissao
revela-se incompativel com os pressupostos constitucionais de profissionalizagao,
independéncia e continuidade institucional, especialmente porque a atividade
frequentemente envolve avaliacdo de atos praticados pela propria alta administracao

responsavel pelas nomeagdes.

Estruturacao proporcional da forca de trabalho em

organizacoes de pequeno porte

A estruturacao do Sistema de Controle Interno deve considerar em cada Poder e 6rgao

constitucionalmente autdbnomo, fatores tais ?® como porte, complexidade

25 A adogdo de critérios de proporcionalidade (como a capacidade fiscal e a maturidade) para o
dimensionamento da estrutura de controle fundamenta-se nas diretrizes do Modelo de Capacidade de
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administrativa, a capacidade fiscal e financeira, o volume de recursos geridos, os

riscos institucionais e a maturidade da governanca e de profissionalizagao.

A limitagdo estrutural e de pessoal néo afasta a necessidade de
manutencdo das fungbes de controle, supervisdo, monitoramento e

avaliagdo no ambito da organizag&o.

A estruturagdo proporcional permite, contudo, que essas fungbes sejam
aparelhadas de forma simplificada ou compartilhada, desde que
preservadas a segregacdo minima de fungbées, a independéncia técnica e

a efetividade do sistema.

Essa diretriz assume especial relevancia em municipios de pequeno porte e suas
camaras municipais, autarquias previdenciarias, fundag¢des, consodrcios
publicos, entidades da administragao indireta e 6rgaos autbnomos de menor
estrutura, nos quais o reduzido grau de segregacao funcional e a limitagao da forca
de trabalho frequentemente demandam arranjos organizacionais mais enxutos e

adocgao de salvaguardas compensatorias proporcionais aos riscos envolvidos.

Os referenciais internacionais reconhecem essa necessidade de adaptagao. O IA-CM
parte da ideia de desenvolvimento progressivo de capacidades, considerando as
necessidades atuais e futuras da organizagdo, a disponibilidade de recursos, a
estrutura de governanga e o grau de maturidade da atividade de auditoria interna®®.
As Normas Globais de Auditoria Interna e o guia do IIA voltado a atividades de

auditoria interna de pequeno porte?” também reconhecem que estruturas reduzidas

Auditoria Interna (IA-CM) e nas Normas Globais do Instituto dos Auditores Internos (The IlA). No ambito
juridico, alinha-se a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (Acérdao 1.171/2017 — Plenario) e
ao Acordao TC-810/2025 (Prejulgado) do TCE-ES, que afastam a exigéncia de estruturas
desproporcionais a realidade fatica e financeira do ente.

26 Internal Audit Capability Model (IA-CM) for the Public Sector IA-CM Assessment Tool

27 |PPF — Guia Pratico Auxiliando Atividades de Auditoria Interna de Pequeno Porte na Implementagéo
das Normas
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podem enfrentar desafios especificos relacionados a independéncia, disponibilidade
de recursos, qualificagdo técnica e supervisao, admitindo adaptacdes proporcionais

conforme o porte e a realidade organizacional.

Desta forma, este Guia busca interpretar os referenciais internacionais a luz das
particularidades do direito publico brasileiro e das exigéncias constitucionais
aplicaveis a Administragdo Publica, observados os prazos de implementagao

previstos em Instrucado Normativa do TCE-ES.

Nesse processo, cabera a cada organizagcao promover sua autoavaliagao,
considerando os parametros indicados, a fim de definir as medidas necessarias para
evolucdo progressiva de suas estruturas e processos de controle interno, o que
podera demandar, conforme o caso, reestruturacdo legislativa e organizacional,
criacdo ou reorganizagao de cargos, relotacao de servidores, realizagdo de concurso
publico, designacao de novos dirigentes e fortalecimento das atividades de auditoria

interna e supervisao.
A. Proporcionalidade nas fungdes de segunda linha

Em estruturas reduzidas, admite-se que determinadas fungbes de segunda linha
sejam exercidas de forma combinada ou compartilhada por servidores que
também atuem em atividades administrativas ordinarias da primeira linha, desde que
observadas regras minimas de segregacao funcional, supervisao técnica e prevengao

de conflitos de interesse.

Assim, é possivel que servidor lotado em determinado setor administrativo dedique
parte de sua carga horaria a atuagdo em grupos, comissdes, nucleos, unidades
executoras de controle interno ou outras estruturas funcionalmente vinculadas ao

Sistema de Controle Interno, especialmente em atividades relacionadas a:
e monitoramento de controles;
e analise de conformidade;
e gestdo de riscos;

e Supervisao de procedimentos;
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e apoio a governanga;

e consolidacao de informacgées;

e acompanhamento de recomendacées;

e apoio a padronizagéo de rotinas administrativas.

Essa combinagao funcional, contudo, ndo autoriza que o mesmo servidor revise,
monitore ou valide atos, processos ou rotinas por ele préprio executados na primeira
linha. A atuacdo em segunda linha deve recair, sempre que possivel, sobre processos
de outras areas, sobre verificagdes transversais ou sobre atividades de apoio

metodologico.

Ainda que a entidade disponha de poucos profissionais, as fungées de
segunda linha devem permanecer em funcionamento no ambito da
propria entidade, cabendo a alta administragcao assegurar treinamento,

capacitacdo e condi¢cbes minimas para o exercicio dessas atribuicoes.

Nessas hipoteses, a Unidade Central de Controle Interno deve exercer coordenagao
metodoldgica, orientagdo normativa e supervisao técnica, sem que isso implique
necessariamente subordinagdo hierarquica direta dos servidores designados. O
objetivo € assegurar unidade metodoldgica ao sistema, evitar sobreposi¢cao indevida

de fungdes e reduzir o risco de controles meramente formais.
B. Proporcionalidade na terceira linha

A terceira linha corresponde a atividade de auditoria interna governamental,
responsavel por avaliagdes independentes e objetivas sobre governanga, gestao de

riscos e controles internos.

Diferentemente das fungdes de segunda linha, a auditoria interna exige independéncia
funcional mais intensa, metodologia propria, planejamento baseado em riscos,
documentagdo dos trabalhos, emissdo de relatérios e monitoramento das

recomendagdes. Por essa razao, néo deve ser confundida com revisao procedimental,
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acompanhamento de fluxo, controle prévio de processos ou supervisao administrativa

ordinaria.

Nas organizagbes em processo de estruturagdo, podem ocorrer duas situagdes

distintas:

1. entes, 6rgaos ou entidades que irdo se adequar mediante criagao de estrutura

propria minima, com um ou dois auditores internos;

2. camaras municipais, autarquias ou entidades de pequeno porte que,
justificadamente, n&o realizardo concurso préprio para auditor interno e

utilizarado estrutura compartilhada ou arranjo cooperativo.

No primeiro caso, a existéncia de apenas um ou dois auditores n&o elimina a
necessidade de observar os padroes minimos da atividade de auditoria interna. A
unidade devera possuir mandato formal, acesso a informagdes, planejamento anual
baseado em riscos, critérios de selecdo dos objetos, documentagao dos trabalhos,

comunicagao dos resultados e monitoramento das recomendacoes.

O guia do lIA sobre atividades de auditoria interna de pequeno porte?® é especialmente
util nesse ponto, pois reconhece que atividades reduzidas podem cumprir as normas
mediante planejamento apropriado, uso de modelos, checklists, revisdo técnica,
priorizacao de riscos, treinamento, cooperacdo com outros profissionais e eventual

apoio externo.

No segundo caso, quando a entidade demonstrar inviabilidade técnica, econémica ou
estrutural para manter unidade propria de auditoria interna, podera ser admitido
arranjo compartilhado, desde que formalmente previsto, tecnicamente justificado e

acompanhado de salvaguardas minimas de independéncia.

28 |PPF — Guia Pratico Auxiliando Atividades de Auditoria Interna de Pequeno Porte na Implementagéo
das Normas
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A utilizacdo de estrutura compartilhada nao deve significar absor¢cao
administrativa da entidade por outro Poder ou 6rgdo, nem transferéncia
genérica de responsabilidade. O compartilhamento deve restringir-se as

atividades compativeis com a auditoria interna governamental ou com
apoio técnico especializado, preservando-se a responsabilidade da
autoridade maxima de cada entidade pela implantagédo e manutengéo dos

seus proprios controles internos.

Esse raciocinio € aplicavel, com as devidas adaptagdes, as camaras municipais,
autarquias previdenciarias, fundagdes, consorcios publicos e outras entidades de
reduzida estrutura administrativa. No caso especifico das cAmaras municipais, devem
ser observados os parametros fixados pelo Acérddo TC-810/2025, especialmente
quanto a previsao legal, demonstragao objetiva da inviabilidade de estrutura propria,
capacidade técnica da unidade compartilhada, auséncia de subordinagao hierarquica

indevida e preservagao da autonomia funcional do Poder Legislativo.

C. Salvaguardas compensatorias para estruturas

reduzidas

Nas hipéteses em que a caréncia de pessoal opuser desafios para as atividades de
controle, recomenda-se ?® a adogdo de salvaguardas compensatérias a fim de

preservar a independéncia e a segregacao minima de fungdes, tais como:
e plano anual de auditoria baseado em riscos;
e definicdo formal do universo auditavel;
e critérios objetivos de priorizagéo;

e Uuso de programas e papéis de trabalho padronizados;

29 As salvaguardas e mecanismos de compensacao para estruturas enxutas encontram amparo técnico
no "Guia Pratico: Auxiliando Atividades de Auditoria Interna de Pequeno Porte na
Implementacdao das Normas", publicado pelo Instituto dos Auditores Internos (The 1IA), e nos
principios de controles compensatérios do Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO).
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e reviséo técnica dos trabalhos, sempre que possivel;

e capacitagdo continua dos servidores envolvidos;

e segregagdo documentada entre atividades de gestéo, supervisdo e auditoria;
e reporte direto a autoridade maxima ou 6rgéo de governancga;

e publicagdo do plano anual e dos relatérios de auditoria, ressalvadas hipoteses legais

de sigilo;
e registro das limitagdes de escopo, recursos ou independéncia;
e comunicagao a alta administracdo dos riscos decorrentes da insuficiéncia de pessoal.

A proporcionalidade organizacional ndo se confunde com precarizagao estrutural
permanente, nem autoriza a supressdo das fungdes essenciais do Sistema de
Controle Interno. Solugdes simplificadas, compartiihadas ou gradualmente
estruturadas devem ser compreendidas como mecanismos de racionalizagao
administrativa compativeis com a realidade institucional e momentédnea do ente,

especialmente a luz do principio do custo-beneficio.

Conforme assinala Assis (2017), o principio do custo-beneficio ndo autoriza a
dispensa de obrigacdes legais, mas orienta a Administragdo a cumpri-las por meios
mais eficientes e menos onerosos, desde que a finalidade publica seja plenamente
assegurada. Nesse contexto, a adogao de estruturas proporcionais busca reduzir
custos organizacionais excessivos sem afastar os beneficios institucionais
relacionados a supervisao, gestdo de riscos, integridade, governanga e avaliagcéo

independente.
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ESTRUTURAGAO AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL EM ENTES DE PEQUENO PORTE

O ente possui capacidade
operacional para manter
M unidade prépria de
Soa auditoria interna?
S ! .3

Ha capacidade Nao ha capacidade

ESTRUTURAR UNIDADE MINIMA ADOTAR MODELO COMPARTILHADO
DE AUDITORIA INTERNA DE AUDITORIA INTERNA

e segregacao

ea c e e = Demonstrar inviabilidade técnica, econémica
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& REFERENCIA: Acérdio TC-810/2025 - TCE-ES
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2.6. Quadro orientativo de estruturacao funcional e atividades

do Sistema de Controle Interno

O presente quadro possui carater orientativo e ilustra a distribuicdo funcional

predominante das atividades relacionadas ao Sistema de Controle Interno.

Atividade Natureza Linha | Vinculo
Monitoramento de controles Supervisao 2@ Servidor efetivo
Gestao de riscos | Apoio técnico | 12/22 Servidor efetivo
L Conformidade 22 Servidor efetivo
Relatoério e parecer conclusivo de a . .
Controle Interno - RELUCI® Accountability = 2 Servidor efetivo
JEEIETE © FEIEEE CEE IS 10 0 E Avaliacao Servidor efeito de carreira
Orgao Central de Controle Interno ¢ 32 o o
31 independente especifica de auditoria
- RELOCI
Tomada de Contas (execugéao Gestao 12 Servidor efetivo
Certificacdo de Tomada de Contas Avallagao 32 Serwd’o'r efetivo dg carreira
independente especifica de auditoria
Relatério de Gestao Fiscal (RGF) [ESWVEED 22 Dirigente da UCCI*
Acompanhamento dos limites da ESIVeCIaYEFle] A . .
: 2 Servidor efetivo
LRF fiscal
Monitoramento fiscal continuo ?Sucr;elmsao 22 Servidor efetivo
o . Avaliacao a Servidor efetivo de carreira
Auditoria operacional . 3 it o
independente especifica de auditoria
e . Avaliacao a Servidor efetivo de carreira
Auditoria financeira . 3 o .
independente especifica de auditoria
s~ . Avaliacéo a Servidor efetivo de carreira
Avaliagao independente . 3 o o
independente especifica de auditoria
Certificagao independente de Avaliacao 38 Servidor efeito de carreira
controles independente especifica de auditoria
Auditoria sobre confiabilidade do FAElEle=le] 30 Servidor efetivo de carreira
RGF independente especifica de auditoria
Auditoria baseada em riscos da Avaliagao Servidor efetivo de carreira
= ¢ baseadaem @ 3°
gestao fiscal FSCOS

30 TCE-ES, Instrugdo Normativa n° 68/2020, Anexo lII.

31 TCE-ES, Instrugdo Normativa n° 68/2020, Anexos Il e lll.
32 | RF, art. 54, paragrafo unico.
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3.CONCLUSOES

O Sistema de Controle Interno ndo se resume a Unidade Central de Controle Interno.
Trata-se de sistema institucional mais amplo, integrado por estruturas, processos,
normas, responsabilidades, agentes publicos e mecanismos de controle distribuidos

por toda a Administragdo Publica.

A Unidade Central de Controle Interno (UCCI) exerce papel essencial de coordenagéo
metodoldgica, orientacdo normativa, supervisdo técnica e integracdo do sistema.
Contudo, a efetividade do SCI depende da atuacéo conjunta da alta administragao,
das unidades executoras, das estruturas de supervisdo e das atividades

independentes de auditoria interna governamental.

A responsabilidade pelo controle interno € compartilhada por toda a

organizagado. As unidades administrativas, como primeira linha,

executam processos, gerenciam riscos e implementam controles

em suas rotinas de trabalho. As estruturas de segunda linha supervisionam, orientam,
monitoram, apoiam a gestao de riscos, promovem conformidade e contribuem para o
aperfeicoamento dos controles. A auditoria interna governamental, como terceira
linha, realiza avaliagdes independentes e objetivas sobre governanca, gestao de

riscos e controles internos.

Essa distincdo é fundamental para evitar sobreposicdo de funcodes, conflitos de
interesse e situagcbes de cogestdo. Quem executa ndo deve revisar ou validar os
proprios atos; quem supervisiona nao deve substituir a gestado; e quem audita deve
preservar independéncia técnica, objetividade, planejamento baseado em riscos e

capacidade de emitir avaliagdes isentas.

A estruturacdo do SCI deve observar a realidade institucional de cada organizagao.
Porte, complexidade administrativa, capacidade fiscal e financeira, volume de
recursos geridos, riscos institucionais e a maturidade da governanca e de

profissionalizagao sao fatores que devem orientar o desenho da estrutura.
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A proporcionalidade organizacional nao significa precarizagdo ou escusa para

inexisténcia de controle. Municipios de pequeno porte, camaras municipais,

1

SN <

autarquias, fundagdes, consorcios publicos e demais
entidades com estrutura reduzida podem adotar arranjos
simplificados, graduais ou compartilhados, desde que
preservadas as fungdes essenciais de controle, gestao de

riscos, supervisdo, monitoramento e avaliagao independente.

Em estruturas reduzidas, determinadas fungbes de segunda linha podem ser
exercidas por servidores efetivos designados, grupos de trabalho, comissées ou
outros arranjos organizacionais simplificados. Em estruturas mais maduras, podem
ser desempenhadas por nucleos técnicos permanentes ou unidades executoras de
controle interno, observadas a qualificagdo dos agentes, a compatibilidade com o
cargo efetivo, a segregacao funcional possivel e a coordenagdo metodolédgica da
UCCI.

A auditoria interna governamental exige cuidado adicional. Por se tratar de atividade
independente de avaliagao e consultoria, ndo deve ser confundida com controle prévio
obrigatério, revisao procedimental, acompanhamento de fluxo, homologacao de atos
ou assessoramento permanente a gestdo. Sua atuacdo deve ser planejada,
documentada, baseada em riscos e comunicada formalmente a autoridade

competente.

Quando néo for viavel manter estrutura prépria de auditoria interna em entidades de
pequeno porte, podem ser admitidos modelos compartilhados ou cooperados, desde
que formalmente previstos, tecnicamente justificados e acompanhados de
salvaguardas de independéncia, autonomia funcional, auséncia de subordinagéo
hierarquica indevida e preservagao das responsabilidades proprias de cada Poder ou

entidade.

A profissionalizacdo da forca de trabalho é condicdo indispensavel para o
amadurecimento do SCI. Atividades técnicas permanentes de controle, supervisao,
monitoramento, avaliagao de conformidade e auditoria ndo se compatibilizam com
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vinculos precarios ou exclusivamente politicos, devendo ser exercidas por agentes
publicos qualificados, com vinculo funcional compativel com a natureza das

atribuicbes desempenhadas.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e do Tribunal de Contas do Estado do
Espirito Santo refor¢ga que atividades técnicas permanentes de controle interno nao
demandam relacdo de confianga politica entre o agente publico e a autoridade
nomeante. Por isso, cargos em comissao e fungdes de confianga devem permanecer
restritos as hipdteses constitucionais de direcdo, chefia e assessoramento, nao

podendo servir como forma ordinaria de provimento das fung¢des técnicas do SCI.

Compete a alta administragao instituir, manter e aperfeigcoar o Sistema de Controle
Interno, assegurando estrutura minima, recursos humanos, materiais e tecnolégicos,
acesso a informagdes, capacitagdo continua, autonomia técnica, definicdo clara de
responsabilidades e mecanismos de supervisdo compativeis com 0s riscos e a

complexidade da organizacéo.

O aprimoramento do SCI deve ser compreendido como processo
continuo. Nao se exige que todos os entes adotem o mesmo

modelo estrutural, nem que organizagdes pequenas reproduzam

estruturas complexas incompativeis com sua capacidade
operacional. Exige-se, contudo, que cada organizagdo avance de forma planejada,

proporcional e efetiva, preservando os elementos essenciais do sistema.

Nesse contexto, o fortalecimento do Sistema de Controle Interno constitui condigao
indispensavel para a efetivagdo dos principios constitucionais da legalidade,
legitimidade, economicidade, eficiéncia e transparéncia, bem como para a adequada
protecdo do patrimdnio publico e a entrega de resultados a sociedade. Para tanto,
este Guia orienta que o SCI seja estruturado com base em cinco diretrizes
fundamentais: visao sistémica, responsabilidade compartilhada, segregacdo de

fungdes, independéncia técnica e profissionalizagao.

Ao consolidar essas orientagdes, o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

reafirma sua funcdo pedagodgica e orientadora, oferecendo parametros técnicos
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nacionais e internacionais para que os jurisdicionados fortalecam seus Sistemas de
Controle Interno de forma progressiva, proporcional a sua realidade institucional e

compativel com os desafios contemporaneos da Administragao Publica.

APENDICE - RECORTE DE LEGISLAGAO DE
INTERESSE

B Constituicao Federal de 1988

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo

Municipal, na forma da lei.

[.]

Art. 70. Afiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de

controle interno de cada Poder.

]

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
| - avaliar o cumprimento das metas previstas no PPA, a execugao dos programas de

governo e dos orgamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
administracao federal, bem como da aplicagao de recursos publicos por entidades

de direito privado;
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lll - exercer o controle das operagoes de crédito, avais e garantias, bem como dos

direitos e haveres da Uni&o;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao TCU, sob pena de

responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacao ou sindicato é parte legitima

para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o TCU.

B Constituicao Estadual

Art. 29. A fiscalizacao financeira e orgamentaria do Municipio sera exercida pela
Camara Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno

do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

[.]

Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do
Estado, dos Municipios e das entidades da administragao direta e indireta dos seus
Poderes constituidos, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade, aplicagao
das subvengdes e renuncias de receitas, sera exercida pela Assembleia Legislativa e
pelas Camaras Municipais, em suas respectivas jurisdicdes, mediante controle

externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

]

Art. 76. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma

integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no PPA, a execugao dos programas de

governo e dos orgamentos do Estado;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da

gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da
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administracao estadual, bem como da aplicagao de recursos publicos por entidades

de direito privado;

lll - exercer o controle das operagoes de crédito, avais e garantias, bem como dos

direitos, obrigagoes e haveres do Estado;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno dardo ciéncia ao TCE, sob pena de
responsabilidade solidaria, de qualquer irregularidade ou ilegalidade de que

tiverem conhecimento.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associagao ou sindicato é parte legitima

para, na forma da lei, denunciar irregularidade ou ilegalidade ao TCE.

B Lei Organica do TCEES - Lei Complementar Estadual n® 621/2012

Art. 42. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como o Ministério Publico
Estadual, o Tribunal de Contas e a Defensoria Publica manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno, com a finalidade de:
| - avaliar o cumprimento das metas previstas na LDO e no PPA, a execugao dos
programas de governo e dos orgamentos do Estado e dos Municipios;
Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia, eficiéncia e
economicidade da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administragdo estadual e municipal, bem como da aplicagao de
recursos publicos por entidades de direito privado;
lll - exercer o controle das operagoes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres do Estado e dos Municipios;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
§ 1° O controle interno fiscalizara o cumprimento das normas da Lei Complementar
Federal n° 101/2000 (LRF), com énfase no disposto em seu art. 59.
§ 2° O sistema de controle interno devera abranger as respectivas Administragdes
Direta e Indireta do Estado e dos Municipios.
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Art. 43. No apoio ao controle externo, os 6rgaos integrantes do sistema de controle
interno poderdao exercer, resguardada a autonomia, dentre outras, as seguintes
atividades: (Redacao dada pela Lei Complementar n° 658, de 19 de dezembro de
2012).

| - vetado;

Il - realizar auditorias nas contas dos responsaveis sob seu controle, emitindo

relatério, certificado de auditoria e parecer;

lll - alertar formalmente a autoridade administrativa competente para que instaure
tomada de contas especial, sempre que tiver conhecimento de qualquer das

ocorréncias referidas no art. 83;

IV - proceder a tomada de contas nas unidades administrativas sob seu controle,
bem como do Prefeito Municipal e dos 6rgaos e entidades sujeitos a jurisdigao do

Tribunal de Contas, quando por este determinada;

V - exercer outras atribuigdes previstas em lei, no Regimento Interno ou em ato
normativo;

VI - organizar e executar programacgao de auditorias contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, por iniciativa prépria ou por solicitacdo do
Tribunal de Contas, enviando os respectivos relatérios na forma estabelecida no
Regimento Interno ou em ato normativo. (Dispositivo incluido pela Lei Complementar
n°® 658, de 19 de dezembro de 2012).

Paragrafo unico. O 6rgao de controle interno competente encaminhara ou
disponibilizara ao Tribunal, em cada exercicio, por meio de acesso a banco de dados
informatizado, o rol de responsaveis e suas alteracdes, com a indicacdo da natureza
da responsabilidade de cada um, além de outros documentos ou informagoes

necessarios, na forma prescrita no Regimento Interno.

Art. 44. Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, daréo ciéncia imediata ao Tribunal de Contas, sob

pena de responsabilidade solidaria.
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§ 1° Na comunicagao ao Tribunal de Contas serdo indicadas as providéncias

adotadas para:

| - corrigir a irregularidade ou a ilegalidade apurada;
Il - ressarcir o eventual dano ao erario;

lll - evitar recorréncias.

§ 2° Verificada pelo controle externo, em inspeg¢ao, auditoria ou no julgamento de
contas, atos e contratos, irregularidade ou ilegalidade que nao tenha sido
comunicada tempestivamente, e provada a omissao, o dirigente do 6rgéo de
controle interno, na qualidade de responsavel solidario, ficara sujeito as sangoes

previstas em lei.

Art. 45. A autoridade competente emitira, sobre as contas e o parecer do controle
interno, pronunciamento expresso e indelegavel, atestando haver tomado

conhecimento das conclusoes nele contidas.

Art. 46. Constituem garantias do titular da unidade responsavel pelo controle interno

e dos servidores que a integram:

| - independéncia profissional para o desempenho das atividades na administracao

direta e indireta;

Il - acesso a quaisquer documentos, informagcdoes e bancos de dados
indispensaveis ao exercicio das  fungdes de controle interno.
§ 1° O agente publico que, por agéo ou omisséo, causar embarago, constrangimento

ou obstaculo a atuacdo do Controle Interno no desempenho de suas funcdes

institucionais, ficara sujeito a sangoes administrativas, civis e penais.

§ 2° Quando a documentacgao ou informagao prevista no inciso Il deste artigo envolver
assunto sigiloso, a unidade de controle interno devera dispensar tratamento
especial de acordo com a legislagao especifica.
§ 3° O servidor lotado na Unidade de Controle Interno devera guardar sigilo sobre

dados e informacbes a que tiver acesso em razdo do cargo, utilizando-os
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exclusivamente para a elaboragdao de pareceres e relatérios destinados a

autoridade competente, sob pena de responsabilidade.

Art. 47. A falta injustificada de instituigdo ou de implementagéo do sistema de controle
interno podera ensejar recomendagao de rejei¢cado ou o julgamento pela irregularidade

das contas do respectivo responsavel, sem prejuizo das penalidades legais.

Art. 48. Aplicam-se ao Tribunal de Contas, no que couber, as disposi¢des deste Titulo.
§ 1° A responsabilidade pelo exercicio do controle interno, de que trata este artigo,
sera atribuida a unidade especifica e regulada por ato normativo.
§ 2° O responsavel pelo controle interno do Tribunal de Contas, ao tomar
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dara ciéncia imediata a
Presidéncia do Tribunal, sob pena de responsabilidade solidaria, indicando as

medidas corretivas necessarias.

Art. 49. O Tribunal de Contas fomentara o exercicio eficiente e eficaz do controle

interno.

B Normas Gerais de Direito Financeiro - Lei n® 4.320/1964
TITULO VIII - Do Controle da Execucdo Orgamentaria
CAPITULO | - Disposicdes Gerais
Art. 75. O controle da execugao orgamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacgao da receita ou a realizagao da

despesa, 0 nascimento ou a extingao de direitos e obrigagdes;

Il - a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsaveis por bens e

valores publicos; e

[l - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em

termos de realizagdo de obras e prestacéo de servicos.

CAPITULO Il - Do Contrdle Interno
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Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o art.

75, sem prejuizo das atribuicdes do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente.

Artigo 77. A verificagcdo da legalidade dos atos de execugdo orgamentaria sera

prévia, concomitante e subsequente.

Artigo 78. Além da prestacdo ou tomada de contas anual, quando instituida em lei,
ou por fim de gestado, podera haver, a qualquer tempo, levantamento, prestagao ou

tomada de contas de todos os responsaveis por bens ou valores publicos.

Artigo 79. Ao 6rgao incumbido da elaboragéo da proposta orgamentaria ou a outro

indicado na legislagao, cabera o contréle estabelecido no inciso Il do artigo 75.

Paragrafo unico. Esse contréle far-se-3, quando for o caso, em térmos de unidades

de medida, préviamente estabelecidas para cada atividade.

Artigo 80. Compete aos servigos de contabilidade ou 6rgaos equivalentes verificar a
exata observancia dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada unidade

orcamentaria, dentro do sistema que fér instituido para ésse fim.
B Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n° 101/2000

Art. 12 Esta Lei Complementar estabelece normas de financgas publicas voltadas para

a responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da

Constituicao.

§ 12 A responsabilidade na gestao fiscal pressupde a agao planejada e transparente,
em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das
contas publicas, mediante o cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas e a obediéncia a limites e condi¢gdes no que tange a renuncia de receita,
geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobiliaria, operacgdes de crédito, inclusive por antecipagao de receita, concessao de

garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e
orgaos referidos no art. 20 Relatério de Gestdao Fiscal, assinado pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Il - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 6rgao decisério equivalente,

conforme regimentos internos dos 6rgaos do Poder Legislativo;

lll - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de Administragao ou
orgao decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos érgdos do Poder
Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Paragrafo unico. O relatério também sera assinado pelas autoridades
responsaveis pela administracéo financeira e pelo controle interno, bem como por

outras definidas por ato proprio de cada Poder ou 6rgao referido no art. 20.

[.]

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico fiscalizarao
o cumprimento desta Lei Complementar, consideradas as normas de padronizagao
metodolégica editadas pelo conselho de que trata o art. 67, com énfase no que se

refere a: (Redacgao dada pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

I - atingimento das metas estabelecidas na LDO;
Il - limites e condigdes para realizacao de operagdes de crédito e inscricdo em Restos

a Pagar;

lll - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo

limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugao dos

montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinacdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos, observadas as

restricbes constitucionais e desta Lei Complementar;
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VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver.

B Lei de acesso a informagao - Lei n° 12.527/2011

Art. 7° O acesso a informacgédo de que trata esta Lei compreende, entre outros, os

direitos de obter:
(...)
VIl - informagao relativa:

a) a implementacdo, acompanhamento e resultados dos programas, projetos e

agdes dos orgaos e entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos;

b) ao resultado de inspec¢des, auditorias, prestacdes e tomadas de contas realizadas
pelos 6rgaos de controle interno e externo, incluindo prestagdes de contas relativas

a exercicios anteriores.
B Lei Anticorrupgéo - Lei n°. 12.846/2013
Art. 7° Serao levados em consideracao na aplicagao das sangdes:
| - a gravidade da infracao;
Il - a vantagem auferida ou pretendida pelo infrator;
lIl - a consumacgao ou nao da infracao;
IV - 0 grau de leséo ou perigo de lesao;
V - o efeito negativo produzido pela infragéo;
VI - a situagcao econdbmica do infrator;
VII - a cooperacao da pessoa juridica para a apuracao das infragdes;

VIIl - a existéncia de mecanismos e procedimentos internos de integridade,
auditoria e incentivo a denuncia de irregularidades e a aplicagao efetiva de cédigos de

ética e de conduta no ambito da pessoa juridica;
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IX - o valor dos contratos mantidos pela pessoa juridica com o 6rgao ou entidade

publica lesados; e
X - (VETADO).

Paragrafo unico. Os parametros de avaliagdo de mecanismos e procedimentos
previstos no inciso VIII do caput serdo estabelecidos em regulamento do Poder

Executivo federal.

B Lei das Estatais - Lei n°. 13.303/2016

Art. 6° O estatuto da empresa publica, da sociedade de economia mista e de suas
subsidiarias devera observar regras de governanga corporativa, de transparéncia e
de estruturas, praticas de gestao de riscos e de controle interno, composicao da
administracdo e, havendo acionistas, mecanismos para sua protegao, todos

constantes desta Lei.

B Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos - Lei n°. 14.133/2021

Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgéo ou da entidade, ou a quem as normas
de organizagao administrativa indicarem, promover gestdo por competéncias e
designar agentes publicos para o desempenho das fungdes essenciais a execugao

desta Lei que preencham os seguintes requisitos:

| - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos quadros

permanentes da Administracdo Publica;

Il - tenham atribuicdes relacionadas a licitagcdes e contratos ou possuam formacgao
compativel ou qualificagao atestada por certificagao profissional emitida por escola de

governo criada e mantida pelo poder publico; e

lll - n&o sejam cdnjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais da

Administracdo nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral ou por
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afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial, econdmica,

financeira, trabalhista e civil.

§ 1° A autoridade referida no caput deste artigo devera observar o principio da
segregacao de fungodes, vedada a designacdo do mesmo agente publico para
atuacdo simultanea em fungbes mais suscetiveis a riscos, de modo a reduzir a
possibilidade de ocultacdo de erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva

contratacao.

§ 2° O disposto no caput e no § 1° deste artigo, inclusive os requisitos estabelecidos,

também se aplica aos 6rgaos de assessoramento juridico e de controle interno da

Administragao.

Art. 8°[..]

§ 3° As regras relativas a atuacédo do agente de contratagao e da equipe de apoio, ao
funcionamento da comissao de contratacdo e a atuacao de fiscais e gestores de
contratos de que trata esta Lei serdo estabelecidas em regulamento, e devera ser
prevista a possibilidade de eles contarem com o apoio dos 6rgdos de

assessoramento juridico e de controle interno para o desempenho das fungoes

essenciais a execugao do disposto nesta Lei.

Art. 11. ..]

Paragrafo unico. A alta administragdao do 6rgao ou entidade é responsavel pela
governanga das contratagcdes e deve implementar processos e estruturas,

inclusive de gestao de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e

monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de
alcancar os objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente
integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contratacbes ao planejamento
estratégico e as leis orgamentarias e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em

suas contratacgdes.
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Art. 19. Os 6rgaos da Administragcdo com competéncias regulamentares relativas as
atividades de administracdo de materiais, de obras e servicos e de licitagdes e

contratos deverao: [...]

IV - instituir, com auxilio dos érgéos de assessoramento juridico e de controle
interno, modelos de minutas de editais, de termos de referéncia, de contratos
padronizados e de outros documentos, admitida a adogao das minutas do Poder

Executivo federal por todos os entes federativos;

Art. 24. Desde que justificado, o orgcamento estimado da contratagcdo podera ter
carater sigiloso, sem prejuizo da divulgagao do detalhamento dos quantitativos e das

demais informacgdes necessarias para a elaboragao das propostas, e, nesse caso:

| - o sigilo nao prevalecera para os 6rgaos de controle interno e externo;

Art. 60. Em caso de empate entre duas ou mais propostas, serdo utilizados os

seguintes critérios de desempate, nesta ordem: [...]

IV - desenvolvimento pelo licitante de programa de integridade, conforme orientacées

dos orgaos de controle.

Art. 117. A execugao do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada [...].

§ 3° O fiscal do contrato sera auxiliado pelos 6rgaos de assessoramento juridico e de

controle interno da Administragdo, que deverao dirimir duvidas e subsidia-lo com

informacdes relevantes para prevenir riscos na execugao contratual.

Art. 141. No dever de pagamento pela Administracdo, sera observada a ordem
cronoldgica para cada fonte diferenciada de recursos [...]
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§ 1° A ordem cronolégica referida no caput deste artigo podera ser alterada, mediante
prévia justificativa da autoridade competente e posterior comunicag¢ao ao 6rgao de
controle interno da Administragdo e ao tribunal de contas competente,

exclusivamente nas seguintes situagoes: [...]

Art. 156. Serdo aplicadas ao responsavel pelas infragdes administrativas previstas

nesta Lei as seguintes sancgoes: [...]
§ 1° Na aplicagdo das sangdes serdo considerados: [...]

V - a implantagcdo ou o aperfeicoamento de programa de integridade, conforme

normas e orientagcdes dos orgaos de controle.

Art. 169. As contratagdes publicas deverdao submeter-se a praticas continuas e
permanentes de gestao de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante
adocao de recursos de tecnologia da informacgao, e, além de estar subordinadas ao

controle social, sujeitar-se-ao as seguintes linhas de defesa:

| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitacdo e autoridades que atuam na estrutura de governanga do 6rgéao

ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico

e de controle interno do préprio érgéo ou entidade;

lll - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgao central de controle interno da

Administrac&o e pelo tribunal de contas.

§ 1° Na forma de regulamento, a implementagado das praticas a que se refere
o caput deste artigo sera de responsabilidade da alta administragdo do 6rgéo ou
entidade e levara em consideracao os custos e os beneficios decorrentes de sua
implementagao, optando-se pelas medidas que promovam relagcbées integras e

configveis, com seguranga juridica para todos os envolvidos, e que produzam o
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resultado mais vantajoso para a Administragcdo, com eficiéncia, eficacia e efetividade

nas contratagbes publicas.

§ 2° Para a realizagéo de suas atividades, os érgéos de controle deveréo ter acesso
irrestrito aos documentos e as informagoées necessarias a realizacdo dos
trabalhos, inclusive aos documentos classificados pelo érgéo ou entidade nos termos
da Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011, e o érgao de controle com o qual foi
compartilhada eventual informacdo sigilosa tornar-se-a corresponsavel pela

manutengéo do seu sigilo.

§ 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos |, Il e lll

do caput deste artigo observarao o seguinte:

I - quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para o seu
saneamento e para a mitigagdo de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente
com o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacitagcao dos

agentes publicos responsaveis;

Il - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragdo, sem
prejuizo das medidas previstas no inciso | deste § 3° adotardo as providéncias
necessarias para a apuragcao das infragdoes administrativas, observadas a
segregacéo de fungbes e a necessidade de individualizagdo das condutas, bem como
remeterao ao Ministério Publico competente copias dos documentos cabiveis para a

apuracao dos ilicitos de sua competéncia.

Art. 170. Os 6rgaos de controle adotarao, na fiscalizagcao dos atos previstos nesta
Lei, critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco e considerarao as
razdes apresentadas pelos érgaos e entidades responsaveis e os resultados obtidos

com a contratagéo, observado o disposto no § 3° do art. 169 desta Lei. [...]

§ 4° Qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou juridica podera representar
aos orgaos de controle interno ou ao tribunal de contas competente contra

irregularidades na aplicacéo desta Lei.
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Art. 171. Na fiscalizagdo de controle sera observado o seguinte:

| - viabilizacdo de oportunidade de manifestagdo aos gestores sobre possiveis
propostas de encaminhamento que terdo impacto significativo nas rotinas de trabalho
dos 6rgaos e entidades fiscalizados, a fim de que eles disponibilizem subsidios para

avaliacao prévia da relagao entre custo e beneficio dessas possiveis proposigoes;

Il - adogcdo de procedimentos objetivos e imparciais e elaboracdo de relatorios
tecnicamente fundamentados, baseados exclusivamente nas evidéncias obtidas e
organizados de acordo com as normas de auditoria do respectivo 6érgao de controle,
de modo a evitar que interesses pessoais e interpretacdes tendenciosas interfiram na

apresentacao e no tratamento dos fatos levantados;
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