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PROJETO DE IMPLANTACAO DE SISTEMA DE CONTROLE INTERNO — METODO
COSO - NA AREA DE TRANSFERENCIAS VOLUNTARIAS DO INCRA/RS.

O projeto ora apresentado consiste na aplicagdo do COSO na area de
transferéncias voluntarias, especialmente convénios, no dmbito da Superintendéncia
Regional do INCRA do Rio Grande do Sul, a partir da identificagso, avaliagdo e
definicdo de resposta aos riscos mais relevantes no desenvolvimento da acao.

De forma a melhor compreender a relevancia do projeto, cabe previamente
descrever um breve histérico da experiéncia do INCRA/RS na execucdo de seus
convénios. O histérico tem o objetivo de ilustrar as dificuldades enfrentadas e os
avancos ja alcangados pela Regional nos seus processos de transferéncias voluntarias.

As transferéncias voluntarias sempre desempenharam um papel de grande
importancia na implementacao das politicas publicas de responsabilidade do INCRA. O
instrumento permite que os programas liderados pela Autarquia tenham sua execucéo
préxima as comunidades e sejam executados de forma integrada com 6rgaos publicos
e instituicdes sem fins lucrativos de abrangéncia local ou regional.

No contexto nacional, o INCRA/RS (SR-11) ocupa um lugar de destaque na
formalizagdo de convénios, conforme pode ser observado na Figura 1. Estes dados
foram extraidos do SICONV em fevereiro/2016, sendo que atualmente (setembro/2016)
o INCRA/RS conta com 101 convénios formalizados no referido sistema.

Figura 1 — Ranking das Superintendéncias Regionais na formalizagdo de convénios
através do SICONV
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Fonte: SICONV, feversira/2016.
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As dificuldades e entraves enfrentados na execucdo das transferéncias
voluntarias sempre foram foco de inquietude, por inimeras razées. No caso do
INCRA/RS, o grande nuimero de transferéncias em relagdo ao reduzido efetivo de
servidores sempre esteve no topo das preocupagdes, pois reflete na capacidade de
acompanhamento e analises dos instrumentos.

Outro desafio se remete as dificuldades enfrentadas em convénios firmados com
Prefeituras Municipais. Estes, geralmente, se desenvolvem de forma mais lenta, pois
enfrentam problemas desde pendéncias no CAUC por parte da convenente, demora na
elaboragao do projeto basico e na emissdo de licenciamento ambiental de alguns
empreendimentos, até aspectos do seu corpo técnico, muitas vezes desqualificado, em
numero reduzido e com rotatividade de pessoal.

Merece destaque, também, o contingenciamento de recursos orcamentarios,
ocasionando um reduzido fluxo orgamentario durante o ano e concentrando a
descentralizacdo e a formalizagdo dos instrumentos no final do exercicio,
especialmente no més de dezembro. Tem-se, ainda, especialmente nos (ltimos
exercicios, a disponibilidade limitada de recursos financeiros do Governo Federal, o
que prejudica a liberacao das parcelas e o normal andamento dos convénios.

Soma-se aos desafios j& mencionados, o advento da Portaria Interministerial n®
127/2008 e, posteriormente, da Portaria Interministerial n® 507/2011. Tais normativas
tém por esteio o Decreto n° 6.170/2007, que estabeleceu um novo marco regulatério
para a execugao das transferéncias voluntarias. Tais normativos trouxeram alteragdes
significativas nas fases de formalizagdo, execucdo e prestacdo de contas dos
convénios. Numa fase de transigdo, se fez necessaria a adaptacdo das pessoas
(capacitacédo) e dos processos (remodelagdo) & nova e inconstante realidade de um
sistema de Tl (SICONV), que foi gradualmente implementado. A adaptacéo a todo esse
processo de mudancga gerou transtornos e atrasos, desviando o foco de atuagdo dos ja
escassos profissionais destinados ao acompanhamento de convénios no INCRA/RS.

Ciente de tais dificuldades, e tendo como maior consequéncia desses entraves a
formagéo de um passivo de convénios sem analise conclusiva, ainda no ano de 2008 a
Regional constituiu o Setor de Convénios. Tal instdncia objetivou estabelecer
procedimentos sistematicos em substituicido & relativa aleatoriedade imposta pela
postura reativa até entdo vigente. No ano seguinte, a iniciativa j& apresentava
inovagdes no quesito de gerenciamento de convénios, com a consolidagdo do sistema
de controle e acompanhamento e a busca de recursos humanos compativeis com a
area, entrando na discuss&o a padronizacao dos documentos internos utilizados.

No ano de 2010, com a publicagdo da Portaria INCRA/P/n® 522 pelo
INCRA/Sede, estabelecendo prazos para zerar o passivo existente de convénios
relacionados a IN/STN/n°® 01/1997, foi criado no dmbito do INCRA/RS o GT Passivo
Zero, formado por servidores de setores afetos ao instrumento.

No ano de 2011 as agdes do GT Passivo Zero tiveram continuidade. Porém, com
o advento do Decreto n° 7.592/2011, o qual determinou “a avaliagdo da regularidade da
execugdo dos convénios, contratos de repasse e termos de parceria celebrados com
entidades privadas sem fins lucrativo”, houve a suspensdo do repasse de recursos de
convénios firmados com estas entidades até que fosse feita a anélise quanto ao atesto
da regularidade na execucdo dos referidos instrumentos. O INCRA/RS, a época, tinha
21 convénios incluidos no rol do Decreto e teve que concentrar todos seus esforgos
para atendé-los, reformulando as prioridades de atuagdo do Setor.

No ano de 2012 houve uma melhora na relagdo entre convénios formalizados e
aprovados (em que o numero de aprovados foi significativamente superior) apontando
para uma reducdo do passivo em longo prazo. Foram realizados investimentos
expressivos em capacitagcdo, com destaque para capacitagdo interna promovida pela
Regional, visando orientar os servidores atuantes nos convénios sobre a necessidade
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de maior interacdo e uso do SICONV, estabelecendo fluxos operacionais e
procedimentais adaptados a nova realidade. Cabe salientar neste momento que,
' apesar dos esforcos despendidos pela Regional, ocorreram problemas de adaptacao
das convenentes ao novo sistema. Tais dificuldades apresentavam reflexos nos
ndmeros, resultando em um elevado passivo de prestagbes de contas ndo
encaminhadas pelas convenentes ao INCRA/RS.

No ano de 2013, além de manter os esforgos para solucionar o estoque de |

convénios em atraso, o INCRA/RS intensificou suas agées tendentes a solucionar as
deficiéncias do acompanhamento e fiscalizagdo dos instrumentos formalizados. Entre
'as que ocorreram no periodo, destaca-se a reativacdo do Nicleo de Convénios
| (iniciativa experimentada em anos anteriores ao SICONV), englobando os setores de
Contabilidade, Planejamento, Chefes de Divisdo e todos os fiscais de convénios da
Superintendéncia, se constituindo em um espago de discussio, capacitacio,
nivelamento de informagdes e definigao de atribuigbes.

No ano de 2014 foi possivel colher frutos dos esforgos sistematicamente
desprendidos para a resolugdo dos entraves nas transferéncias voluntarias. Neste
| periodo, constatou-se uma redugéo significativa no passivo de convénios, inclusive
com a aprovagdo da quase totalidade dos convénios pendentes formalizados sob a
égide da IN/STN n® 01/1897, relacionados ao GT Passivo Zero. Esta evolugao foi fruto
de um esforgo concentrado da diregéo da Autarquia na busca de melhorias na gestio
dos convénios, contando com o apoio operacional do INCRA/Sede e de outras
Superintendéncias Regionais. Por varias vezes, analistas de outras localidades vieram
ao RS para auxiliar na analise de prestagdes de contas de convénios vencidos.
Também, neste periodo foram realizados diversos esforgos no sentido de criar uma
estrutura ampla de fiscalizagdo e acompanhamento técnico e financeiro dos convénios
vigentes, de forma a evitar a geragdo de um novo estoque de instrumentos vencidos e
sem analise.

No ano de 2015 ocorreu um forte contingenciamento de recursos orcamentarios |

e uma reduzida disponibilidade de recursos financeiros em todo o periodo, fato que
atrasou ou impossibilitou o pagamento de varios convénios, o que também contribuiu
para a inscrigdo de um significativo montante de recursos orcamentarios em Restos a
Pagar. Tal tendéncia permaneceu ainda em 2016, ocasionando sérias dificuldades na
gestdo da acdo, inviabilizando a liberagdo da primeira parcela em varios convénios
formalizados em anos anteriores e prejudicando a execugdo dos convénios em

andamento. Apesar disso, cabe destacar que a partir de 2015 houve avancos |

significativos que sinalizam para a chance real de eliminagéo de futuros passivos de
| analise de prestacdo de contas de convénios: a vinculagao, em todos os instrumentos
com repasse de recursos, de dois fiscais de acompanhamento, um fisico e um
financeiro. O destaque aqui cabe a este Ultimo que, tendo como atribuigdo o
acompanhamento e verificagdo dos gastos realizados nos convénios, entregara ao final
um processo praticamente analisado e com pendéncias resolvidas, facilitando e
agilizando a analise de prestagdo de contas.

Apesar dos avangos alcancados na agdo no INCRA/RS nos (ltimos anos,
percebeu-se a necessidade de avancar na gestdo dos convénios na Regional, através

da resolucdo de pendéncias e passivos, organizagdo das atividades até entdo |

realizadas e implantagao de um efetivo e pratico sistema de controle interno, adaptado
a realidade da Autarquia.

A evolugdo da situacéo dos convénios no INCRA/RS, formalizados a partir do
SICONV, especialmente nos ultimos 2 anos (2014-2016), pode ser visualizada na
Figura 2, demonstrando o resultado das medidas até agora adotadas pela
Superintendéncia Regional na qualificagdo dos procedimentos na area de
transferéncias voluntarias.
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Figura 2 — Demonstragdo da situagdo dos convénios da SR-11/RS no SICONV entre os
anos de 2014 e 2016
SR.11 - situagio convénios SICONV | juni6 | % | fevi16 | % | out/1S

aprovados 18 | 3| 16 | 3% 13
anulado 3. 3 2
aguardando prestacdo de contas 1 2% 1 2% 4
inadimpléncia o 0 o
ﬁutaqh de contas emviada para andliss 2 1 5
prestagao de contas em analise anp | Sex | 30 | sex | 24
i_plﬁliqio de contas em complementagio 2 i 3
Total vencidos| 56 - 52 - 51
Em execugdo| 45 - 40 - 36
Total Convénios SR.11| 101 - 92 - 87

Fonte: SICONV.

Em 2016, destacam-se dois projetos em andamento na area de transferéncias
voluntarias: a) Projeto “SICONV Passivo Zero”, que visa eliminar o passivo de
convénios vencidos sem andlise conclusiva da prestagdo de contas até
dezembro/2017; b) Projeto “Implantagdo do Sistema de Controle Intemno na Area de
Transferéncias Voluntarias do INCRA/RS", que tem como objetivos qualificar a
governanca e a gestdo dos convénios no INCRA/RS, identificar responsaveis e
responsabilidades nas agdes, revisar e propor fluxos, identificar e avaliar riscos e
possiveis respostas a estes, estabelecer ferramentas e rotinas de controle interno,
verificar necessidades de capacitagdo e atender as recomendacbes dos 6rgaos de
controle interno e externo. .

O projeto que trata do sistema de controle interno, objeto do IV Concurso de
Boas Praticas do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagdo e Controle — CGU, prevé
oito etapas, que vao da formalizacéo da acéo ao efetivo funcionamento do sistema, o
que esta previsto para ocorrer em dezembro/2016. O projeto esta sendo desenvolvido
desde dezembro/2015, com apoio técnico da CGU/RS.

A implantagao do referido sistema esta de acordo com os termos da Instrugédo
Normativa Conjunta n°® 1, de 10/05/2016, de iniciativa associada do Ministério do
Planejamento Orcamento e Gestao (MPOG) e da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
onde os controles internos da gestdo se constituem na primeira linha de defesa das
organizagfes publicas para propiciar o alcance de seus objetivos. O sistema de
controle .interno tera como referéncia metodolégica o Método COSO, que inclui 5
componentes: Ambiente Interno, Avaliagdo de Riscos, Atividades de Controle,
Informac&o e Comunicagéo, Monitoramento.

O projeto prevé 8 etapas, as quais estdo detalhadas no préximo item (Histérico
da Implementagéo).

Até o momento, foram realizadas as seguintes atividades:

a) avaliacdo do cenario atual da area de convénios do INCRA/RS, com a
aplicacéo da matriz SWOT, com a analise do ambiente interno (pontos fortes e pontos
fracos) e do ambiente externo (ameagas e oportunidades);

b) analise do fluxo dos convénios, desde a constituicdo da demanda, passando
pela formalizagdo, execucgdo e prestagao de contas;

c) avaliacdo de riscos na area de convénios, avaliando as etapas e atividades
em que ha maior probabilidade de ocorréncia e maior grau de impacto para a agio,
identificando as respectivas causas e estabelecendo as prioridades de atuagao; !

d) construgdo dos planos de acdoc para enfrentar cada risco prioritario, |
identificando as respostas aos riscos identificados, estabelecendo estratégias para criar |
condicdes de que os objetivos institucionais relacionados aos convénios sejam |
alcancados; .
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e) definicao dos indicadores de desempenho e de impacto para avaliagdo do
andamento das agdes propostas em relagao aos riscos identificados.

A préxima etapa do trabalho consiste em aplicar o COSO para aprimoramento
dos demais componentes, incluindo Ambiente Interno, Atividades de Controle,
Informagao/Comunicagdo e Monitoramento. Esta etapa sera novamente desenmlvida
em conjunto com a CGU/RS, através da realizagdo de oficina de trabalho. A
implantagdo completa do sistema esta prevista para dezembro/20186.

O Projeto ‘“Implantagdo do Sistema de Controle Intemo na Area de
Transferéncias Voluntarias do INCRA/RS” foi elaborado pelos integrantes do Grupo
Gestor de Convénios do INCRA/RS, composto por servidores do Gabinete e da Divisdo
Administrativa (Bruna San Martins Sanes Schubert, Carlos Azevedo Orth, Fernanda
Lottermann, Gustavo Diefenthaeler Filho e Viadimir Silva de Lima).

A proposta surgiu a partir do entendimento dos setores afins ao tema de que era
necessario aperfeicoar a gestdo dos convénios no INCRA/RS. Os fatores
desencadeadores principais foram, além da necessidade de qualificacido da acéo, as
constantes recomendacdes emitidas pelos 6rgdos de controle, especialmente a CGU,
decorrentes das Auditorias de Gestéo anuais. A grande maioria das recomendagdes
dos Relatorios de Auditoria tratava dos problemas relativos & deficiente gestdo e a
inexisténcia de um efetivo sistema de controle interno na area de convénios na
Autarquia.

A partir deste entendimento, o INCRA/RS buscou a CGU/RS para discutir um
projeto piloto na area de convénios, com perspectiva de expansao para outras areas da
administracdo, especialmente a area de contratos. As tratativas iniciaram em
dezembro/2015, a partir de reunido conjunta de trabalho, onde foram definidos o
escopo e as a¢des conjuntas a serem desenvolvidas pelas duas instituigdes. |

Importante ressaltar que a implantacdo do presente projeto estd ocorrendo
concomitantemente com a elaboracéo do Planejamento Estratégico do INCRA/RS, a
partir da capacitagcdo dos gestores da Superintendéncia nas metodologias de
planejamento e participagdo, envolvendo a analise do cenario (diagnéstico), analise
dos problemas e objetivos, construgdo do mapa estratégico (BSC), detalhamento dos
objetivos estratégicos, definicdo dos programas e projetos, avaliacdo de riscos,
construgdo dos planos de agdo, definicdo dos indicadores de desenvolvimento e de
impacto, além da construcdo de um sistema de gestdo do plano estratégico.

Em abril/l2016 a CGU/RS, atraves da Analista de Finangas e Controle Sra.
Marcia da Rosa Pereira, ministrou o curso “Governanga, Gestdo de Riscos e Controles
Internos nas Organizagbes Plblicas”, com 12 horas-aula, com a participacéo de 13
servidores do INCRA/RS que atuam diretamente na area de convénios, além de igual
numero de servidores da CGU/RS. O curso teve por objetivo nivelar conceitos sobre
governanca, gestao de riscos e controles internos, a partir das normas e boas praticas
estabelecidas por organismos internacionais (INTOSAI, COSO, lIA, IBGC), além de

| estabelecer os passos para implementacéo do sistema no INCRA/RS.

A partir de entéo, o INCRA/RS iniciou a implementagdo do cronograma de agéo
abaixo discriminado (Figura 3), envolvendo 8 etapas/agées.

A acao 1 foi concretizada a partir da aprovagao do projeto do sistema de controle
interno pelo Comité de Decisdo Regional — CDR, 6rgdo deliberativo maximo do
INCRA/RS, que resultou na formalizagdo da Resolugdo n° 01/2016, publicada no DOU |
de 16/06/2016. Os responsaveis pela implantacdo do Sistema de Controle Interno |
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foram nomeados através da ORDEM DE SERVICO/INCRA/SR.11/N° 22, de
17/06/2016. Pretendeu-se, com este procedimento, sensibilizar e comprometer a alta
administragéo da Regional na implantacdo do projeto, institucionalizando o sistema de
controle no INCRA/RS, além de estabelecer os servidores responsaveis pela condugao
dos trabalhos.

Figura 3 — Cronograma de implantagéo do Projeto Implantagdo do Sistema de Controle
Interno na Area de Transferéncias Voluntérias do INCRA/RS — 2016

ACAD jun | jul | ago | set | out | nov | dez

Elaborar Projeto, definindo objetivos, etapas, prazos,
1 |metodologia, e encaminhar para aprovacio do Comité de | X
Decisdo Regional do INCRAIRS

Elaborar Plano de Acdo detalhado para execucdo do
Projeto

Realizar andlise de contexto, através da matriz SWOT ou
da Arvore de Problemas e Objetivos, conectando os
objetivos do macroprocesso aos objelivos estratégicos da
instituicio

Elaborar/revisar os fluxos dos principais
processos/etapas (formalizac3o, iberacdo de recursos,
execucdo, acompanhamentoffiscalizagdo e prestacdo de
contas)

Identificar os principais riscos (relevantes) e as respostas
5 |existentes, avaliando se as respostas estdo adequadas, X
propendo melhorias

Aplicar 0 COSO0O para verificar possibilidades de
6 |aprimoramentos nos demais componentes (Ambiente de X X
Confrole, Informacdo, Comunicacdo e Monitoramento)

7 |Documentar e divulgar X

Implementar efetivamente o Sistema de Controle Interno
na drea de fransferéncias voluntarias no INCRA/RS |

X
Fonte: Projeto aprovado pelo CDR/RS.

As agOes 2 a 5 foram desenvolvidas entre os meses de julho e agosto/2016, a
partir de um trabalho desenvolvido diretamente pelo INCRA/RS, com apoio de uma
consultoria externa (mesma que estd atuando no Planejamento Estratégico
Participativo), envolvendo todos os servidores da Regional que atuam em convénios e
gue participaram de evento de capacitagdo com a CGU/RS.

Conforme previsto no cronograma do projeto, pretende-se que o sistema esteja
totalmente implantado no INCRA/RS até dezembro/2016.

1) Criatividade e inovacéo:

O INCRA & uma instituicao plblica federal onde nao estdo estabelecidos a
cultura do planejamento estratégico e os controles internos da gestdo. Esta realidade
também pode ser observada na tematica das transferéncias voluntarias, onde ha a |
aplicagdo de vultuosos recursos plblicos em varias Superintendéncias Regionais. Esta
situacdo & recorrente nas avaliacbes dos orgdos de controle, especialmente nas
Auditorias de Gestao.




Neste sentido, o projeto ora desenvolvido & inovador na Autarquia, com
possibilidades concretas de proporcionar o aperfeicoamento e a qualificagéo da gestao
dos convénios. Além disso, pode-se afirmar que as ferramentas estabelecidas estio
sendo construidas num processo participativo, com envolvimento dos dirigentes
maximos do INCRA/RS e de todos os servidores que hoje atuam na area dos
convénios, 0 que proporcionara um sistema de controle adaptado a realidade
institucional.

Outro ponto de destaque é a atuagdo conjunta com a CGU/RS, o que
proporciona uma importante troca de experiéncias sobre o tema e a possibilidade
concreta de servir de experiéncia piloto para sensibilizar outras Superintendéncias do
INCRA e até mesmo outras instituigbes publicas a implantar sistemas de controle nos
seus programas e projetos.

2) Custo-beneficio:

A implantagéo do sistema de controle interno na area de convénios representa
um aperfeicoamento e organizagdo das atividades até entdo realizadas pelo
INCRA/RS. Além disso, como j& mencionado acima, estd totalmente adaptado a
realidade da instituicio. Desta forma, ndo se vislumbra o incremento de custos
administrativos com a implantagdo do sistema.

Entretanto, o INCRA/RS terd que estabelecer uma estrutura de gestdo e
acompanhamento do sistema de controle, o que demandara a designacdo de pessoal
especifico, caso contrario havera grande probabilidade de insucesso na sua utilizagdo.

No que se refere a burocratizagcdo dos processos, estao sendo definidas agdes |

que otimizam e potencializam os processos administrativos, a partir da organizagéo e
aperfeicoamento das atividades ja realizadas. Entende-se que a definigdo de regras,
papéis, modelos, fluxos e procedimentos, adaptados a realidade da instituigao,
otimizam o processo burocratico, tornando o fluxo mais racional e controlado.

Do ponto de vista dos possiveis resultados na melhoria da execugdo dos

convénios, pretende-se um melhor controle na execugdo e aplicagdo dos recursos |

publicos através dos convénios, o que proporcionara melhores resultados e beneficios
para as familias assentadas dos projetos de assentamento atendidos com os recursos
transferidos.

3) Impactos da iniciativa/contribuicdo para a efetividade:

A implantagao do sistema de controle interno na area de convénios certamente
trara efeitos positivos na qualificacdo da gestdo das transferéncias voluntarias, tanto do
ponto de vista das atividades internas da Autarquia, como nos resultados efetivos dos
recursos aplicados nas comunidades assentadas.

Destaque para o efeito imediato da implantagéo do sistema de controle interno
na definicdo das atribuigdes e motivagdo dos servidores envolvidos nos convénios e no
ambiente de controle no INCRA/RS. Aliado ao fato do processo estar se dando de
forma participativa, tem-se a certeza que a definicho dos papéis, fluxos e
procedimentos contribuiréd sobremaneira na qualificagéo do processo, visualizagao dos
resultados e na satisfagdo dos servidores envolvidos no trabalho.

O estabelecimento de procedimentos de controles internos em todas as fases
dos convénios, desde a definicdo da demanda, passando pela formalizagéo, execucéo,
acompanhamento e prestagdo de contas, qualifica o processo como um todo e permite
mitigar os riscos decorrentes de eventos internos e externos que possam causar
impacto negativo no alcance dos objetivos especificos de cada convénio e nos
objetivos organizacionais.




4) Simplicidade e Replicabilidade:

A elaborag&o do projeto do sistema de controle interno, a avaliagio dos riscos e
a resposta aos riscos, através da construgédo dos planos de agéo, tém como referéncia
de trabalho a definicdo de procedimentos e instrumentos simplificados, de utilidade
pratica para a gestdo dos convénios. Tem-se clareza que o emprego de instrumentos
de controle complexos e burocratizados desestimulam o uso da pratica e tornam os
resultados menos efetivos.

O presente projeto foi apresentado oficialmente a Diretoria Administrativa do
INCRA/Sede e estéd sendo considerada uma excelente oportunidade para aplicagéo
nas outras Superintendéncias Regionais na &area de convénios. Desta forma,
considerando a caracteristica de adaptagdo a realidade institucional, o sistema de
controle tem total condi¢des de ser replicado no ambiente da Autarquia.

Além disso, consideramos a implantacdo do sistema de controle interno na area
de convénios um projeto piloto, que servira de referéncia para aplicagdo em outras
areas de atuacdo do INCRA e outros 6rgéos da esfera publica.

Observagéo 1: utilizar espagamento simples e fonte tamanho 12.
Observagédo 2: o limite de paginas nos campos 2, 3 e 4 inclui a possivel utilizagdo de
graficos, fofos e demais elementos visuais.




