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RS A

MINISTERIO DA DEFESA
SECRETARIA DE CONTROLE INTERNO
GERENCIA DE AUDITORIA

RELATORIO DE AUDITORIA DE AVALIAGCAO

Unidade examinada: Estado-Maior Conjunto das For¢as Armadas (EMCFA)
Municipio: Brasilia-Distrito Federal

Ordem de Servigo: 1/2018/Geaud/Ciset-MD (1225841)

Qual foi o trabalho realizado?

A presente auditoria teve como tema central a avaliagdo dos controles exercidos pelo EMCFA para gerenciar e/ou monitorar as despesas realizadas com recursos oriundos do Termo de Execugdo Descentralizada
(TED) n° 9/2018, firmado entre o Ministério da Defesa e o Gabinete de Intervengdo Federal no Rio de Janeiro (GIF-RJ), e as decorrentes da publicagdo do decreto 9.286/2018, destinado a assisténcia
emergencial aos vulneraveis do fluxo migratorio provocado pela crise humanitaria na Venezuela.

Por que a Ciset realizou este trabalho?

O trabalho foi realizado com o intuito de avaliar a gestdo e sugerir melhorias nos processos internos do EMCFA referentes a aplicagao dos recursos descentralizados aos comandos militares.
Quais as conclusoes alcancadas pela Ciset? Quais a recomendacées que deverdo ser adotadas?

A equipe de auditoria concluiu que:

- Ha fragilidades na atua¢@o da segunda linha de defesa da gestéo.

- O nivel de maturidade das atividades de monitoramento da Chefia de Operagdes Conjuntas do EMCFA ¢ intermediario, necessitando de implantagdo de processos continuos de monitoramento de suas
atividades e de medidas preventivas e/ou corretivas nos procedimentos adotados.

ANEXOS:

1 - 10* Reunido da Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno - CCCI (1704257);
2 - Portaria CGU n° 665, de 07/02/2019 (1704366);

3 - Nota de Auditoria n° 1/Geaud/Ciset-MD (1704429); e

4 - Amostra, manifestagdo da unidade e analise da resposta (1704627).

SIGLAS E ABREVIATURAS
APOGA - Assessorias de Planejamento, Orgamento e Gestdo de Agdes Orgamentarias
ASAO - Assessoria de Supervisdo e Acompanhamento de A¢des Orgamentarias
CCCI - Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno
CONNE - Consulta Nota de Empenho
CHOC — Chefia de Operagdes Conjuntas
CGU - Controladoria Geral da Unido
CISET — Secretaria de Controle Interno
COSO — The Comitee of Sponsoring Organizations (Comité de Organizagdes Patrocinadoras)
DEOREF - Departamento de Planejamento, Orgamento e Finangas
EMCFA — Estado Maior do Comando das Forgas Armadas
GEAUD - Geréncia de Auditoria
GLO - Garantia da Lei e da Ordem
MD — Ministério da Defesa
NA — Nota de Auditoria
PI —Plano Interno
PTRES — Plano de Trabalho Resumido
QACI — Questionario de Avaliagdo dos Controles Internos
RTAA - Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental
SG — Secretaria-Geral do Ministério da Defesa
SIAFI — Sistema Integrado de Administragdo Financeira do Governo Federal
TED — Termo de Execugdo Descentralizada
UG - Unidade Gestora

—-

.INTRODUCAO

O Estado-Maior Conjunto das For¢as Armadas (EMCFA) é um orgdo de assessoramento permanente do ministro de estado da defesa, cabendo-lhe opinar, entre outros assuntos, sobre contrainteligéncia;
logistica, mobilizagdo, servigo militar, tecnologia militar, geoinformagao de defesa e aerolevantamento no territorio nacional; articulagao e equipamento das Forg¢as Armadas (decreto 9.570, de 20/11/2018).

Em face dessas atribuigdes, coube a0 EMCFA orientar a atuagao das Forgas Armadas tanto na execugdo de atividades de apoio a intervengao federal no Rio de Janeiro (decreto 9.288, de 16/02/2018) quanto no
desempenho da ajuda humanitaria prestada no ambito da Operagdo Acolhida (decreto n° 9.286, de 15/02/2018).

Celebrado em 15/08/2018, o Termo de Execugdo Descentralizada n® 9 (TED 9) foi o instrumento mediante o qual o Gabinete de Intervengdo Federal no Rio de Janeiro (GIFRJ), como parte de seu plano de
reagdo ao comprometimento da ordem publica naquele estado, transferiu uma parcela de seu orgamento ao Ministério da Defesa (MD) para que as Forgas Armadas executassem atividades de inteligéncia,
instrugdo e logisticas.

A Operagdo Acolhida teve inicio com a publica¢do do decreto 9.286, de 15/02/2018, que definiu a composi¢ao e as competéncias do Comité Federal de Assisténcia Emergencial, criado para executar e apoiar
agdes e projetos voltados ao acolhimento das vitimas do fluxo migratoério causado pela crise humanitaria na Venezuela. Nesse contexto, no ambito do MD, competiu a0 EMCFA coordenar as agdes logisticas
executadas pela Marinha, Exército e Aerondutica em apoio aos 6rgaos publicos envolvidos.

Tanto no caso do TED 9 quanto no da Operagao Acolhida, a a¢do estatal se materializou nos comandos militares com recursos or¢amentarios descentralizados pelo EMCFA, distribuidos segundo as atribuigdes
de cada um deles no desempenho das agdes planejadas.

Assim, com o intuito de avaliar a efetividade dos controles internos instituidos pelo EMCFA para garantir a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos supramencionados e de verificar o nivel de maturidade
da unidade na pratica do componente Monitoramento do Coso IC—IF 2013, foi realizada a auditoria da qual trata o presente relatorio.

A auditoria foi quase que inteiramente conduzida no ambito da Choc, subunidade do EMCFA responsavel pelo controle dos recursos descentralizados. Além da analise de documentos e da sele¢do de uma
amostra ndo probabilistica para avaliar a rastreabilidade dos recursos descentralizados aos comandos militares, foi aplicado a Choc o Questionario de Avaliagdo dos Controles Internos (QACI), com foco no
componente Monitoramento do Coso 2013.

Nenhuma restri¢do foi imposta ao desempenho do trabalho, que foi desenvolvido em consondncia com o disposto no Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental e no Coso IC-IF
2013.

2. RESULTADOS DOS EXAMES
2.1. Achado: normativo interno desatualizado

Em busca de informagdes sobre a existéncia de procedimentos padronizados com foco no controle dos recursos descentralizados — um meio, pois, de avaliar a preocupago da unidade com a redugdo de riscos
conhecidos —, solicitou-se a0 EMCFA que encaminhasse seus normativos internos que tratassem do assunto. Em resposta, o gestor enviou a Diretriz Complementar n® 8, cuja finalidade declarada ¢ orientar as
chefias e assessorias da unidade quanto ao “processamento das solicitagdes de descentralizagdo de recursos” no periodo 2014-2015.

O documento, embora se possa dizer que cumpre o objetivo anunciado de “facilitar as a¢des de controle interno e externo”, refere-se ao biénio 2014-2015 — sem validade, portanto — e nio contém o
procedimento mencionado acima, isto €, o da utilizagao de um plano interno como marcador especifico dos recursos descentralizados.

A ocorréncia ¢ indicio de falha no monitoramento da qualidade dos controles internos da unidade ao longo do tempo e de funcionamento inadequado de sua segunda linha de defesa, ou seja, daquela estrutura da
entidade responsavel por apoiar o desenvolvimento dos controles internos e por supervisionar e monitorar as agdes desenvolvidas no ambito da primeira linha.

https://super.defesa.gov.br/sei/controlador.php?acao=documento_imprimir_web&acao_origem=arvore_visualizar&id_documento=2030523&infra_...



23/05/2023, 17:59 SEI/MD - 1702773 - Relatério

E importante salientar que a existéncia de normativos internos atualizados proporciona clareza sobre fungdes e responsabilidades e promove coeréncia na adesao a praticas, politicas e procedimentos internos da
gestdo. “Uma documentagio eficaz ajuda a entender o desenho do controle interno e a comunicar quem, o que, quando, onde e por que executar o controle interno, além de criar normas e expectativas de
desempenho e conduta” (Coso 2013).

2.2. Achado: falha na atuacio da 2° linha de defesa da gestao do EMCFA

Foi requerido ao gestor que:

i) descrevesse como tratou os riscos de atuagdes fraudulentas com os recursos descentralizados em fungio da Operagdo Acolhida ou de ma aplicagdo desses recursos e;

ii) enviasse seus normativos internos criados em torno do assunto.

A resposta encaminhada permitiu concluir que a unidade desenvolveu e aplicou procedimentos de controle dissuasivos aos riscos citados e que esses procedimentos foram institucionalizados por meio de normas
internas.

Entretanto, uma dessas normas, a Instrugao n°® 2/2018, voltada a atuagdo das Forgas Armadas no ambito da Operagdo Acolhida, chamou a atengao da auditoria por conter uma exigéncia colidente com RTAA
(anexo a Instru¢do Normativa CGU n° 3, de 9/6/2017) e, por conseguinte, com os normativos que lhe servem de substrato (Decreto n® 3.591/2000, Lei n°® 10.180/2001).

A ocorréncia, porém, — assunto da nota de auditoria n® 1/Geaud/Ciset-MD, de 10/05/2019 (1704429) — transcende questdes meramente legais e reforga a ideia de que 0 EMCFA tem uma segunda linha de defesa
fragil, isto ¢, aquela instancia da gestdo destinada a apoiar o desenvolvimento dos controles internos e a realizar atividades de supervisdo e monitoramento das agdes desenvolvidas no ambito da primeira linha —
gerenciamento de riscos, conformidade, verificagdo de qualidade, controle financeiro, orientagdo e treinamento (item 12, IN CGU 3/2017) — ndo esta cumprindo sua missdo a contento.

Em outras palavras, a exigéncia formulada pelo EMCFA, de que os centros de controle das Forgas Armadas atuem como instancias da gestdo e exergam atividades tipicas de sua 2* linha de defesa (emisséo
periddica de parecer sobre a conformidade dos recursos aplicados), revelou nio apenas que ha desconhecimento quanto as atribui¢des de cada uma dessas instancias da estrutura de controles internos dos 6rgaos
e entidades da Administragdo Publica Federal, mas também que ha falhas no funcionamento de sua segunda linha de defesa, que néo atuou para evitar que essa exigéncia viesse a se materializar ou para
tempestivamente propor sua elisdo do normativo em causa, por inobservancia ao principio da ndo supressao das linhas de defesa da gestéo.

2.3. Achado: controles internos satisfatorios

Por meio do TED 9, o GIFRJ transferiu ao MD R$ 55.161.454,57 para custear a atuagdo das Forgas Armadas em atividades operacionais vinculadas a implementagdo dos objetivos estratégicos tragados por ele,
Gabinete, como parte de sua atuagdo contra o comprometimento da ordem piblica no estado do Rio, cabendo ao EMCFA a distribuigdo dos recursos aos respectivos gestores nos comandos militares, conforme
as atribuigdes de cada um deles na execugdo das diversas agdes planejadas.

Esses recursos — vinculados ao PTRES 148719 e a a¢do 00QS — tramitaram no MD por intermédio do Deorf (UG 110407), subunidade da Secretaria-Geral que tem por incumbéncia exercer as atividades de
orgdo setorial na estrutura dos sistemas de Administragdo de Planejamento e de Or¢amento Federal, de Administragio Financeira Federal e de Administragdo de Contabilidade Federal (decreto 9.570/2018,
inciso I, artigo 34).

Com o intuito de facilitar o acompanhamento da execugao dos créditos oriundos do TED 9, o EMCFA utilizou um marcador nos recursos descentralizados: o plano interno o OCS30001001. A medida, simples,
mostrou ser um controle eficaz no rastreamento e na identificagdo das despesas realizadas com esses recursos, bastando, para tanto, que seu trajeto fosse seguido no Siafi.

De posse do PTRES, da agdo e do PI, foi possivel identificar, utilizando as contas contébeis 62220100 (destaques concedidos) e 622210100 (provisdes concedidas), tanto as unidades recebedoras dos créditos
orgamentarios provenientes do MD quanto as beneficiarias das provisdes concedidas pelos comandos militares. Em outras palavras, o procedimento permitiu distinguir as unidades gestoras responsaveis, em
ultima instancia, no ambito dos comandos militares, pela execugdo das despesas relacionadas aos recursos descentralizados.

Identificadas as unidades executoras dos créditos oriundos do TED 9, foi selecionada, com o objetivo de testar a capacidade da Choc de controlar tais recursos e de acessar os documentos de suporte das
despesas com eles realizadas, uma amostra ndo probabilistica composta das informagdes discriminadas no quadro constante do anexo 4 (1704627).

As analises evidenciaram que os controles instituidos no dmbito da Choc/EMCFA sio satisfatorios, permitindo tanto a identificagdo dos executores dos recursos descentralizados aos comandos militares quanto
a fiscalizagdo dessas unidades relativamente ao cumprimento das metas estabelecidas.

2.4. Achado: falhas nas atividades de monitoramento da unidade

Monitoramento ¢ um processo que avalia a qualidade do desempenho dos controles internos ao longo do tempo. Envolve a avaliagdo do desenho e da tempestividade de operagdo dos controles, a verificagdo de
inconsisténcias dos processos ou implicagdes relevantes e a tomada de agdes corretivas. Em outras palavras, o monitoramento fornece informagdes para a unidade avaliar a eficacia de seus controles internos e
de seu sistema de controles como um todo (Coso 2013).

E importante frisar que o sistema de controle interno de uma entidade ndo ¢é estatico: seus componentes podem alterar-se ou porque mudaram seus objetivos ou porque se tornaram menos eficazes, obsoletos ou
foram considerados insuficientes para apoiar a realiza¢io de objetivos novos ou atualizados. Assim, “compete as atividades de monitoramento fornecer informagdes que permitam a administragdo determinar se
o sistema de controle interno continua a ser adequado e capaz de abordar os novos riscos” (Coso 2013).

De acordo com o Coso 2013 IC-IF 2013:

Uma izagdo utiliza avaliagdes continuas, independ ou uma inagdo das duas, para se certificar da presenga e do funcionamento de cada um dos cinco componentes de controle interno, inclusive a eficacia dos
controles nos principios relativos a cada componente. As avaliagdes continuas, inseridas nos processos corporativos nos diferentes niveis da entidade, proporcionam informagdes oportunas. As avaliagdes independentes,
conduzidas periodicamente, terdo escopos e f éncias di d dendo da avaliagdo de riscos, da eficacia das avaliagdes continuas e de outras considera¢des da administragdo.

Ou seja, o processo de monitoramento se desdobra basicamente em dois aspectos: avaliagdes continuas (internas) e avaliagdes independentes (externas). As avaliagdes continuas sdo aquelas inseridas nos
processos corporativos nos diferentes niveis da entidade. Ja as avaliagdes externas sdo as conduzidas periodicamente, com escopos e frequéncias diferenciadas, tais como as que a Ciset-MD realiza no EMCFA.
A avaliagdo das atividades de monitoramento praticadas no dambito da Choc/EMCFA foi realizada mediante a aplicagdo do QACI. Pelas respostas enviadas pelo gestor, concluiu-se que a unidade nao monitora,
de modo sistematico, seu sistema de controles internos para: i) se certificar da validade e qualidade dos controles instituidos ao longo do tempo; ii) identificar seus processos criticos a consecugdo de seus
objetivos e metas; iii) diagnosticar os riscos ao alcance de seus objetivos e metas; iv) prever as agdes a serem adotadas no ambito da unidade em caso de detec¢do de desvios de finalidade ou de recursos na
execugdo dos TED sob sua responsabilidade.

Assim, aplicados os critérios de notas estabelecidos pela metodologia do QACI, explicitados no quadro II, concluiu-se que o nivel de maturidade das atividades de monitoramento da Choc/EMCFA ¢
intermedidrio; em outras palavras: a unidade dispde de principios e padrdes documentados, mas nao possui um processo de monitoramento continuo de suas atividades de controle.

Quadro II: Critérios de Pontuagio do QACI

INTERPRETACAO DOS RESULTADOS DO QACI
Pontuagio Média | Interpretacio Descri¢iio
0a20% Inicial Baixo nivel de formalizagdo; Documentagéo sobre controles internos ndo disponivel; auséncia de comunicag@o sobre controles internos
20,1 a 40% Basico Controles internos tratados informalmente; ainda néo hé treinamento e comunicagio sobre controles internos
40,1 a 70% Intermediario | Ha principios e padrdes documentados, e treinamento basico sobre controles internos
70,1 a 90% Aprimorado | Controles Internos obedecem aos principios estabelecidos; Sdo supervisionados e regularmente aprimorados.
90,1 a 100% Avangado Controles Internos otimizados; principios e processos de controles internos estdo integrados aos processos de gestdo da organizagdo

3. RECOMENDACOES

3.1 — Efetuar revisdes periodicas dos seus normativos internos de forma a manté-los atualizados e coerentes com os procedimentos efetivamente adotados (Achado 2.1).

3.2 — Envidar esfor¢os no sentido de instituir e/ou fortalecer as instancias da gestdo destinadas a assegurar que as atividades de controle sejam desenvolvidas e executadas de forma apropriada (Achado 2.2).
3.3 — Adotar providéncias com vistas a0 monitoramento de suas atividades, apos analise de riscos, de forma a aprimorar o seu processo de governanga (Achado 2.4)

4. CONCLUSAO

A avaliagdo empreendida revelou que os controles internos relacionados ao gerenciamento dos recursos descentralizados sao satisfatorios, embora nem todos os procedimentos empregados estejam devidamente
formalizados, inconsisténcia que reflete o grau de maturidade das atividades de monitoramento praticadas no ambito da unidade — intermediério, segundo os critérios adotados do QACI.

Outro ponto que merece destaque ¢ a necessidade de 0o EMCFA reforgar a atuagdo de suas duas linhas de defesa da gestdo, com a primeira instituindo mecanismos robustos para processar transagdes, sustentar a
qualidade das informagdes, aumentar a velocidade e a confiabilidade com que operagdes sdo iniciadas e concluidas e para garantir a confiabilidade e a integridade de registros e dados e a segunda apoiando,
supervisionando e monitorando o desenvolvimento dessas atividades instituidas pela primeira.

O fato de haver normativos internos desatualizados ou colidentes com o principio da ndo supressao das linhas de defesa da gestao (item 2.2 deste relatorio) ¢ indicio desse funcionamento inadequado da segunda
linha de defesa do EMCFA.

E importante salientar que a segregagio de fungdes envolvendo as trés linhas de defesa da gestdo e o fortalecimento de cada uma dessas instancias de controle vém sendo objeto de discussdo e nas mais altas
instancias do Sistema de Controle Interno do governo federal: a Comissdo de Coordenagdo de Controle Interno (CCCI) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU).

No ambito da CCCI, por exemplo, a ata da 10 reunido (1704257) chama a ateng¢do para a “demanda urgente de alteragdo normativa afeta ao Sistema de Controle Interno”, para a necessidade de reforgar as
atividades de controle interno e para a importancia do “redesenho do papel das assessorias de controle interno como instancias de integridade e gestdo de riscos” (segunda linha de defesa).

A CGU, por outro lado, publicou a portaria 665 (1704366), de 07/02/2019, por meio da qual reformulou sua estrutura de governanga com a criagdo de comités e unidades organizacionais destinados a
implantagao e ao acompanhamento de suas agdes estratégicas. Um desses comités - o de governanga interna - ¢ encabegado pelo ministro de estado da CGU, inclusive.

Assim, dada a relevancia do tema, ¢ importante que 0 EMCFA também o ponha em sua pauta de discussdes.
Brasilia - DF, 25 de junho de 2019.
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