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RESUMO

O presente estudo buscou investigar como as unidades de Auditoria Interna nas autarquias e
fundacdes publicas federais auxiliam a gestdo no alcance dos seus objetivos institucionais.
Buscou, ainda, verificar se o controle tem sido percebido pela gestdo como capaz de exercer
um papel importante no alcance desses objetivos ou como obstaculo a sua autonomia e a
agilidade administrativa, o que leva a frequente tensionamento entre esses dois atores.
Trata-se de pesquisa qualitativa, na forma de estudo de caso, realizado a partir de um frame
analitico elaborado com base nos referenciais das teorias do agente-principal (assimetria de
informacdes) e da intersetorialidade, aplicado junto a gerentes e dirigentes ocupantes de cargos
de auditoria interna e de presidente ou equivalente das areas meio e finalistica dessas entidades.
O estudo focalizou duas autarquias e duas fundag6es publicas federais: Escola Nacional de
Administracdo Publica (Enap), Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea), Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel) e Agéncia Nacional de Aguas (ANA).

A pesquisa registrou as percep¢oes dos gestores dessas entidades a respeito do perfil, papel e
contribuicdo das auditorias internas, vistas como capazes de exercer importante atuacdo no
sentido de assegurar transparéncia e conformidade aos atos praticados pela gestdo, bem como
na mediacdo entre a organizacao que integra e os érgdos de controle. Por outro lado, a atuacdo
do controle também foi encarada, em algumas situacdes, como excessivamente legalista e
incapaz de avaliar a eficacia e os resultados das politicas. Ainda assim, constatou-se que 0
relacionamento do Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU) e das
auditorias internas, que atuam sob sua supervisdo técnica, vem passando por mudangas no
sentido de trabalharem mais proximas da gestdo. O estudo levantou possibilidades de trabalho
colaborativo entre controle interno e gestdo, tendo em vista a finalidade comum de alcance dos
objetivos institucionais e a contribuicdo do controle quando envolvido na busca conjunta de

solugdes com a gestao.

Palavras-chave: administragdo publica federal; controle interno; gestdo colaborativa; agente-

principal.



ABSTRACT

The present study sought to investigate how the Internal Audit units in four federal public
agencies assist management in achieving their institutional objectives. It also sought to verify
whether control has been perceived by management as capable of playing an important role in
achieving these objectives or as an obstacle to their autonomy and administrative agility, which
leads to frequent tension between these two actors.

This is qualitative research in the form of a case study carried out from an analytical framework
elaborated based on the references of the theories of the principal agent (information
asymmetry) and intersectoriality applied to managers and directors occupying internal audit
and president positions or equivalent of the middle and final-area of these entities. The study
focused its analysis on four federal public agencies: National School of Public Administration
(Enap), Institute of Applied Economic Research (Ipea), National Electricity Agency (Aneel)
and National Water Agency (ANA).

The research registered the perceptions of the managers of these entities about the profile, role
and contribution of internal audits, seen as capable of exercising an important role in ensuring
transparency and compliance with the acts practiced by management, as well as an important
mediation between the organization which is part of and the control agencies. On the other
hand, the performance of control was also faced, in some situations, as excessively legalistic
and unable to assess the effectiveness and the results of policies. Even so, it was found that the
relationship between the Ministry of Transparency and the Comptroller General of the Union
(CGU) and the internal audits - which operate under its technical supervision - has been
undergoing changes in order to work closer to management. The study raised possibilities of
collaborative work between internal control and management, in view of the common purpose
of reaching institutional objectives and the contribution of control when involved in the joint

search for solutions with management.

Keywords: federal public administration, internal control, collaborative management;

principal-agent.
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RESUMEN

El presente estudio buscé investigar si las unidades de Auditoria Interna de cuatro organismos
publicos federales han ayudado a la administracion en el logro de sus objetivos institucionales.
También busco averiguar si el control ha sido visto por la direccion como capaz de jugar un
papel importante en el logro de los objetivos institucionales o0 como un obstaculo para su
autonomia y agilidad de gestion, lo que genera tensiones frecuentes entre estos dos actores.

Se trata de una investigacion cualitativa en forma de estudio de caso, realizada a partir de un
marco analitico basado en referenciales del agente principal (asimetria de la informacion) y del
enfoque intersectorial aplicado a los gerentes y directores que ocupan puestos de auditoria
interna y presidente o equivalente de area media y &rea final de estas entidades. El estudio centrd
su analisis en cuatro organismos publicos federales: Escuela Nacional de Administracion
Publica (Enap), Instituto de Investigaciones Econdmicas Aplicadas (Ipea), Agencia Nacional
de Energia Eléctrica (Aneel) y Agencia Nacional del Agua (ANA).

La investigacion registro las percepciones de los gerentes de estas entidades acerca del perfil,
rol y contribucion de las auditorias internas, consideradas capaces de ejercer un rol en asegurar
la transparencia y el cumplimiento de los actos practicados por la gerencia, asi como una
importante mediacion entre la organizacion la que forma parte y las agencias de control. Por
otro lado, el desempefio del control también fue visto, en algunas situaciones, como
excesivamente legalista e incapaz de evaluar la efectividad y los resultados de las politicas. Aun
asi, se encontrd que la relacion entre el Ministerio de Transparencia y la Contraloria General de
la Unién (CGU) vy las auditorias internas — que operan bajo su supervision técnica — viene
sufriendo cambios con objeto de trabajar mas cerca de la gestion. El estudio planted
posibilidades de trabajo colaborativo entre control interno y gestion, teniendo en vista del
propdsito comun de alcanzar los objetivos institucionales y el aporte del control cuando se

involucra en la busqueda conjunta de soluciones con la gerencia.

Palabras clave: administracion publica federal, control interno, gestion colaborativa; agente -

principal.
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1. INTRODUCAO

Desde o0 comeco do século passado, as grandes organizac@es mundiais utilizavam os servicos
de firmas de Auditoria Pablica Independentes, para assegurar aos Sseus acionistas (e
investidores) que seus balancos, resultantes de suas atividades industriais e comerciais,
representavam fielmente a escrituracdo contabil, dentro de sistemas universalmente

reconhecidos como validos.

Com o desenvolvimento dos mercados internacionais, as administragdes das grandes
organizagbes comecaram a compreender, gradativamente, que as revisdes anuais, realizadas
pela auditoria externa, eram e, ainda, Sa0 necessarias para assegurar aos investidores e
acionistas a correcdo dos balangos, e, consequentemente, o aumento da confianca destes.
Entretanto, ndo era possivel que a Auditoria Externa acompanhasse minuciosamente as

operacdes, sem que isso incorresse em elevados custos financeiros.

Por outro lado, foi sentida também a necessidade de dar maior énfase as normas e
procedimentos internos, devido ao fato de que o administrador ou, em alguns casos, O
proprietario, ndo conseguir supervisionar pessoalmente todas as atividades. E, portanto, de nada
valer a implantacdo desses procedimentos internos sem que haja um acompanhamento, no
sentido de verificar se estes estdo sendo seguidos pelos empregados da empresa. Foram
necessarias estruturas empresariais internas mais fortes, bem como mecanismos eficazes de

monitoramento, de modo a reduzir a dependéncia de supervisdo do administrador.

Para atender estas necessidades, foi necessario manter dentro das proprias organiza¢des um
grupo de empregados “de confianga” para exercer as fung¢des de “Auditores”, que, por

pertencerem a propria organizagao, foram denominados de “internos”.

De um corpo de funcionarios quase sempre, ligados a contadoria, suas atribuicdes,
paulatinamente, passaram a ter um enfoque de controle administrativo, com o objetivo de medir

e avaliar a eficacia e a efetiva aplicagdo dos outros controles internos.



O seu campo funcional, por outro lado, foi estendido para abranger todas as areas da empresa,
e, para garantir a independéncia de suas atividades, passando a desempenhar funcbes de

assessoria com subordinacao direta a alta administracgéo.

Com o surgimento das grandes organiza¢Ges em substituicdo as empresas familiares, e com o
desenvolvimento da industria e do comércio, verificou-se que a atividade de auditoria interna
passou a ser mais disseminada dentro das organizacGes e que os auditores internos tinham na
realidade funcdes mais amplas, além da conferéncia de valores e documentos, transformando-
se, de meros “conferentes e revisores”, em “olhos e ouvidos” da Administragcdo, com forga

atuante.

De acordo com Chiavenato (2003) a departamentalizacdo € uma caracteristica tipica das
grandes organizacdes. Ela é diretamente relacionada com o tamanho da organizacdo e com a
complexidade das operacdes. Quando a organizacdo se torna grande, todas as atividades nédo
podem ser supervisionadas diretamente pelo proprietario ou diretor, mas por meio de varios
executivos responsaveis pelas diferentes fases da atividade ou pelos diferentes aspectos dessa

atividade.

No ambiente de controle, Castanheira (2007) informa que a auditoria interna ja passou por dois
paradigmas e encontra-se hoje em um terceiro. O primeiro paradigma tinha como enfoque a
observacdo e a contabilizacdo e perdurou por muito tempo. Em 1941, nasceu a pratica
profissional contemporanea da auditoria interna com a fundacdo do The Institute of Internal
Auditors (11A) e da publicacdo do primeiro livro de auditoria interna (Victor Brink's Modern
Internal Auditing). Surgiu, assim, o segundo paradigma, o de "sistema de controles internos”,
que ainda se encontra bastante enraizado no processo de auditoria.

Hoje, no entanto, a auditoria interna enfrenta um novo paradigma, que se baseia na visao dos
processos com foco nos riscos do negdcio e nas praticas de governanga corporativa, trazendo

uma nova contribuicdo da atividade para as empresas.

Contudo, o papel desempenhado pela Auditoria Interna é distinto das atribui¢fes da Auditoria
Externa. O Controle Externo é a fiscalizacéo exercida pelo Congresso Nacional sobre os atos e
atividades da administracao publica, para que tais atos e atividades ndo se desviem das normas
preestabelecidas. Esse controle abarca a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria,

operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das



subvengdes e renlncia de receitas. Trata-se de controle politico por exceléncia das atividades
do Estado, exercido pelo Poder Legislativo, destinando-se a comprovar a probidade dos atos da
administracdo, a regularidade dos gastos publicos e do emprego de bens, valores e dinheiros

publicos e a fiel execucdo da lei orcamentaria.

No Brasil, o controle externo € exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido (TCU). O Tribunal é o 6rgéo responsavel pela fiscaliza¢do dos gastos publicos
no ambito federal. J& nos @mbitos municipal e estadual, na maioria dos casos, a responsabilidade
é dos Tribunais de Contas dos estados (TCE). Ha exce¢des em relacéo aos estados e municipios,
pois em alguns estados existe um TCE e também um Tribunal de Contas do Municipio (TCM),

responsavel pela fiscalizacdo da capital ou dos Municipios.

O Tribunal de Contas é um 6rgdo autdbnomo, que auxilia o Poder Legislativo — Senado e Camara
dos Deputados, na esfera federal — a exercer o controle externo, fiscalizando os gastos dos
Poderes Executivo, Judiciario e do proprio Legislativo. Além de estar sujeito ao controle
externo, cada Poder tem a responsabilidade de manter um Sistema de Controle Interno (SCI).

Apesar de ser um tribunal, o Tribunal de Contas nédo faz parte do Poder Judiciario.

O controle interno surgiu para assegurar ao gestor a transparéncia e a seguranca nos atos
praticados em sua gestdo. A organizacdo do controle é de responsabilidade do gestor publico.
Em primeiro lugar, porque ele responde com seus bens e sua reputacdo pelos atos praticados
durante o periodo administrativo, sendo de seu interesse manter em pleno funcionamento esse
controle. Em segundo porque serve de base para muitos outros controles realizados na
administracdo. Nao existe um modelo padrédo de controle interno, no entanto deve-se observar

na execucao de suas rotinas, os principios da administracdo publica e a legislacdo em vigor.

O Sistema de Controle Interno, por sua vez, € inerente a todos 0s atos e processos
administrativos de um o6rgdo/entidade, de forma que ndo pode e nem deve ser concebido
separadamente. Sua integracdo é fator decisivo para o perfeito desempenho das atividades a
serem implementadas nas diversas unidades administrativas. Desta forma a sua aceitagdo pela
organizacédo é fundamental, porque se trata de um relacionamento permanente, uma observacgao

continua.



A importancia da unidade de auditoria interna é exatamente estar muito préxima da realidade
do 6rgdo publico. O controle externo pode estabelecer correcoes, tem poderes para determina-
las impositivamente orientando seu jurisdicionado e induzindo-o a uma alteracdo de atitude,
mas ndo tem condicOes de atender as particularidades de cada ente. A auditoria considerada
também como consultoria é atividade permanente e oferece alternativas de melhoria na atuagéo
de cada setor da Administracdo Publica, visando a qualidade, transparéncia e sobretudo a

probidade administrativa.

O enfoque do presente trabalho sera no controle como instrumento capaz de mitigar os riscos
de as entidades — mais especificamente as autarquias e fundacGes publicas — ndo alcangarem
seus objetivos institucionais. Além de ter a capacidade de proporcionar aumento de confianca
da sociedade sobre a forma como sdo geridos os recursos a disposi¢do das organizacdes
publicas. A énfase na boa governanca publica, por meio do cumprimento as delegacGes de
competéncia outorgadas ao poder publico, permite a afericdo, pelas partes interessadas, do bom

e regular cumprimento das atribuicGes e dos objetivos estabelecidos pelo Estado.

O texto encontra-se organizado da seguinte forma: na secdo 1, introducdo, com breve
apresentacdo do tema e do escopo da pesquisa; na se¢do 2, contextualizagdo do tema do controle
interno e da atuacdo das auditorias internas na administracdo publica brasileira, destacando o
seu desenvolvimento, nos Gltimos anos, tanto no aspecto institucional quanto de normatizacéo.
Na secdo 3 € desenvolvido o referencial tedrico, que discute estudos com distintas percepgdes
sobre a interacdo entre controle e gestdo e remete aos aspectos do relacionamento entre esses
atores e as teorias do agente-principal e da intersetorialidade. A secdo 4 apresenta o0s objetivos
do trabalho e a se¢do 5, a metodologia utilizada e os instrumentos para coleta e analise de dados.
A secdo 6 retrata os achados da pesquisa, organizados por entidade pesquisada, na forma de
quatro casos, analisados a partir do frame analitico proposto na metodologia e, ao final, na se¢cdo

7 séo apresentadas as conclusdes, desenvolvidas com base na comparacéo entre 0s casos.



2. CONTEXTUALIZACAO E PROBLEMA

Nesta secdo serdo abordados os conceitos de controle, controle social e accountability, as
vantagens e desvantagens do controle interno, as trés linhas de defesa do gerenciamento eficaz
de riscos e controles e o papel da CGU, atualmente, Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido. Na sequéncia, buscard caracterizar as entidades da
administracdo indireta, alinhar o entendimento de termos-chave para essa pesquisa, explicar a
escolha das auditorias internas como objeto de estudo, delimitar o escopo da pesquisa e, por

fim, levantar questdes consideradas pertinentes ao desenvolvimento do tema proposto.

Segundo Teixeira (2010), a definicdo de controle pode ser descrita, de maneira resumida, como
“o0 ato ou o poder de controlar alguma coisa”. Assim, a realiza¢do do ato de controle requer a
existéncia de, no minimo, dois agentes: aquele que controla e aquele que é controlado. Outro
autor que trata do conceito de controle é VVasconcelos (2011) e ele acredita que a definicdo de
controle “evoluiu para colocar em evidéncia a condi¢ao de instrumento que ¢ para o processo
decisorio, impulso suficiente ao redirecionamento das agdes programadas”. Sendo assim, 0
controle tem uma importancia fundamental para a sobrevivéncia do Estado democrético de
direito, pois a acdao dos 6rgaos de controle permite a limitacdo das a¢es da burocracia e das
autoridades eleitas a partir de regras preestabelecidas, evitando, em U(ltima instancia, a

prevaléncia da vontade do executor sobre o interesse publico.

Salgado e Fernandes (2011), por sua vez, apontam que, na auséncia de uma sociedade atuante
no exercicio do controle social, prevalecem as posturas autocentradas da burocracia e muitas
vezes se verifica 0 amalgama dos seus interesses corporativos com o0s objetivos pablicos que
deveriam realizar. Como consequéncia, hd uma natural desconfianca do gestor publico e uma
visdo contréria a discricionariedade do burocrata é disseminada dentro e fora da administracéo.
Esta visdo alimenta uma cultura de cerceamento e de criminalizacdo do agente publico,
incentivando o imobilismo, a postura do “ndo fazer” num ambiente no qual “quem se aventura

e faz” assume muita responsabilidade e se sujeita a penalizagdo.

As implicagbes do desenvolvimento da burocracia para o governo democratico também
continuam atuais, uma vez que a democracia, apesar de todas as mudancas que ocorreram nas
ultimas décadas, continua dependendo da expansao da burocracia, na medida em que o aparato

burocratico é o responsavel pela garantia das regras legais que sustentam o sistema politico.
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Entretanto, o desenvolvimento da burocracia pode representar uma ameaga a democracia,
quando os burocratas usurpam dos politicos o poder de decidir sobre os assuntos do governo.
A questdo do controle democratico sobre os atos do governo tem aparecido na literatura das
ciéncias sociais, em especial da ciéncia politica, dentro do conceito de accountability, ou seja,
a capacidade do governo e da sociedade de controlarem as decisdes tomadas por politicos e
burocratas (OLIVIERI, 2011).

De acordo com Speck (2000), os governos deveriam estar interessados em um controle efetivo
sobre a administracdo dos seus recursos, por dois motivos principais. O primeiro diz respeito a
melhoria do desempenho dos seus projetos politicos: “um governo que consegue controlar o
desvio ou a ma aplicacdo de verbas publicas tem mais recursos disponiveis para 0s seus projetos
ou podera realiza-los com menos impostos”. O segundo motivo refere-se a integridade na
politica: o controle é importante para evitar escandalos que envolvam seus integrantes, pois

desvios e irregularidades podem levar os cidaddos a reprovar o governo (SPECK, 2000).

O controle interno esta intimamente relacionado com o planejamento, pois a todo 0 momento
decisbes sdo tomadas e os resultados dessas decisdes devem ser avaliados. Ele alimenta o
processo de planejamento e visa garantir que, por meio do emprego dos recursos disponiveis,

determinado resultado seja realizado.

As diretrizes para o exercicio do controle no &mbito do executivo federal remontam a edigdo
do Decreto-Lei n° 200/67 que, ao defini-lo como principio fundamental para o exercicio de
todas as atividades da Administracdo Federal, aplicado em todos os niveis e em todos 0s 6rgaos
e entidades, langou as bases para a sua segmentacao em trés linhas (ou camadas) basicas de

atuacdo, na busca pela aplicacdo eficiente, eficaz e efetiva dos recursos.



Figura 1: Modelo de Trés Linhas de Defesa - Institute of Internal Auditors (I1A)

Modelo de Trés Linhas de Defesa

Orgdo de Governanca / Conselho / Comité de Auditaria
Alta Administracao
la Linha de Defesa 2a Linha de Defesa 3a Linha de Defesa

Auditoria

Intema

Adaptacdo da Guidance on the Sth EL Company Law Divective da ECIIA/FERMA, artigo 41

Fonte: Declaragio de Posicionamento do IlA: as trés linhas de defesa no gerenciamento eficaz de riscos e
controles. (1A, 2013)

De acordo com o I1A (2013), a Primeira Linha de Defesa é formada pelos gerentes operacionais
que gerenciam os riscos e tém propriedade sobre eles. A geréncia operacional € responséavel por
manter controles internos eficazes e por conduzir diariamente os procedimentos de risco e
controle. A geréncia operacional identifica, avalia, controla e mitiga os riscos. Devem existir
controles de gestdo e de supervisdo adequados para garantir a conformidade e para precaucao
contra colapsos de controle, processos inadequados e eventos inesperados.

A Segunda Linha de Defesa consubstancia-se nas funcbes de gerenciamento de riscos e
conformidade. O comité de gerenciamento de riscos deve facilitar e monitorar a implementacéo
de préticas eficazes de gerenciamento de riscos, por parte da geréncia operacional. Deve
auxiliar os proprietarios dos riscos a definirem a meta de exposicdo ao risco e a reportarem
adequadamente as informacg0es relacionadas a riscos, em toda a organizacdo. Ja a funcdo de
conformidade consiste em monitorar diversos riscos especificos, tais como a ndo conformidade
com as leis e regulamentos aplicaveis. Ela pressupbfe que esses riscos sejam reportados
diretamente a alta administracdo e, em alguns setores do negocio, diretamente ao 6rgdo de
governanga, que conhece a metodologia da gestéo de riscos e pode auxiliar a gestdo na definicdo
dos riscos a que esta exposta e na melhor forma de trata-los. Mdltiplas funcdes de conformidade

existem frequentemente, na mesma organizacao, com responsabilidade por tipos especificos de
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monitoramento da conformidade, como salde e seguran¢a, cadeia de fornecimento, meio

ambiente e monitoramento da qualidade.

A Terceira Linha de Defesa, por sua vez, consiste na auditoria interna. Os auditores internos
fornecem ao 6rgdo de governanca e a alta administracdo avaliacGes abrangentes, baseadas em
um maior nivel de independéncia e objetividade dentro da organizacdo. A auditoria interna
prové avaliacOes sobre a eficacia da governanca, do gerenciamento de riscos e dos controles
internos. Fazem parte do escopo da avaliacdo da auditoria interna a eficiéncia e a eficacia das
operacdes; a salvaguarda de ativos; a confiabilidade e a integridade dos processos de reporte; e

a conformidade com leis, regulamentos, politicas, procedimentos e contratos.

Teixeira (2010) sustenta a importancia do controle interno no sentido de que ele esta inserido
no cotidiano da administracdo publica e tem maior capacidade de identificar algum tipo de erro
ou de desvio no decorrer do desenvolvimento das politicas publicas, possibilitando, assim, que
se evitem prejuizos maiores ao interesse publico. O autor entende as instituicdes do controle
interno como organizagdes intragovernamentais ou intrapoderes que monitoram o cotidiano das
atividades da estrutura da qual fazem parte, assumindo a forma de corregedorias, controladorias

e auditorias.

Assim, ao nivel do governo federal, a CGU é o 6rgdo com essa atribuicdo, na medida em que
monitora a destinacdo dos recursos da Unido para a administracdo direta e indireta, assim como
a dos recursos descentralizados para estados, municipios e acdes de parcerias realizadas com

diversas organizacdes.

As empresas publicas e as sociedades de economia mista, juntamente com as autarquias e
fundacd@es publicas, integram a administracdo indireta. As duas Ultimas serdo focalizadas nesse
estudo de caso e sdo caracterizadas por serem entes administrativos autbnomos, criados e
autorizados por lei especifica, com personalidade juridica de direito publico interno, patriménio
proprio, sujeitos ao controle da administracdo direta e com atribuicbes estatais
especificas. Essas entidades séo criadas no intuito de desconcentrar (tirar do centro) o grande
volume de atribui¢6es dos 6rgéos da administracdo direta para permitir o seu desempenho mais

adequado e racional.



Um dos pressupostos que definem a atuacdo dessas entidades, vinculadas a administragdo
direta, é a sua competéncia para 0 exercicio descentralizado, com autonomia financeira e
orcamentaria, das atividades administrativas. Apesar dessas organizacdes possuirem
potencialmente maior flexibilidade e relativa autonomia para o desenvolvimento de suas acoes,

na pratica estdo sujeitas a recorrentes limitacdes de empenho.

A escolha das autarquias e fundac@es publicas se deu em razdo de duas raz6es. Primeiro, porque
as auditorias internas existem somente nas entidades da administracdo indireta. Na literatura
sobre riscos, do A (2013), a auditoria interna é classificada como terceira linha de defesa e
cabe a ela avaliar a qualidade dos controles internos e dos processos de gerenciamento de riscos

implementados pela geréncia operacional.

As unidades correspondentes, na administracao direta, sdo as Assessorias Especiais de Controle
Interno (AECI) que, por serem ligadas diretamente a alta administragao, sdo classificadas como
segunda linha de defesa. Segundo o IlA, essa linha de defesa pode ser considerada uma funcgéo
(e/ou comité) de gerenciamento de riscos que facilita e monitora a implementacdo de praticas

eficazes de gerenciamento dos riscos, por parte da geréncia operacional.

O segundo motivo para escolher as autarquias e fundagdes publicas é devido a correlacdo do
trabalho das autarquias e fundag6es publicas e o das auditorias internas. Enquanto as primeiras
buscam o atingimento dos resultados e objetivos institucionais, as segundas buscam apoié-las

nessa missao.

Para fins deste projeto — em consonancia com as praticas de auditoria interna governamental
do Poder Executivo federal, com as normas, 0s modelos e as boas préaticas internacionais e com
a Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 1, de 10 de maio de 2016 — auditoria interna sera
entendida como a unidade responsavel pela atividade independente e objetiva de avaliagéo e de

consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operac6es de uma organizacao.

A auditoria interna é responsavel por auxiliar a organizacao a realizar seus objetivos, a partir
da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia
dos processos de gerenciamento de riscos, dos controles internos, da integridade e da
governanca. Responsavel, ainda, por oferecer avaliacBes e assessoramento as organizacfes

publicas, destinadas ao aprimoramento dos controles internos, de forma que controles mais
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eficientes e eficazes mitiguem os principais riscos de que os 6rgados e entidades ndo alcancem
seus objetivos. Para alinhar o entendimento, 0s termos “gestdao”, “gestores” ou “auditados”
serdo considerados, para fins desta pesquisa, como se referindo aos gerentes e aos dirigentes de

autarquias e fundacdes publicas da administracdo publica federal.

Desse modo, o presente trabalho busca investigar se os gestores de entidades federais da
administracdo autarquica e fundacional percebem as atividades, demandas e orientacGes do
controle como importantes para o alcance dos objetivos de suas organiza¢Ges, bem como para
resguarda-los de eventual responsabilizacdo decorrente de atuacdo em desconformidade com
as orientac0es legais, ou, por outro lado, como amarras que retiram sua autonomia e prejudicam

a agilidade da gestéo.

Os gestores frequentemente se queixam do escrutinio sobre seus atos de gestao e da consequente
interferéncia na autonomia de suas decisdes, por parte do controle, ao passo que os auditores
comumente reclamam de deficiéncias administrativas relacionadas a controles internos
insuficientes e inadequados para o devido tratamento dos riscos que possam vir a prejudicar o

alcance dos objetivos da organizacéo.

Em sua pesquisa sobre o controle interno, Arantes (2006) expGe opinides de gestores a respeito
do desconforto que o relacionamento com a CGU acarreta, especialmente porque o 6rgdo é
visto por alguns, ainda nos dias de hoje, como eminentemente punitivo. Sem contar que 0s
servidores muitas vezes associam a necessidade de prestacdo de contas a CGU ao aumento das
suas cargas de trabalho, ocasionado pelas solicitacdes/recomendacdes de auditoria. Tais
percepcbes acabam por dificultar um potencial trabalho conjunto, levando por vezes a
constatacdo de desencontro entre as necessidades dos cidadaos/sociedade e a oferta de servicos

de qualidade, por parte do Estado.

As relagOes entre autarquias e fundacoes e a CGU acontecem, via de regra, por provocagédo da
Controladoria e acontecem em espacgos formais. Sao exemplos desse relacionamento:
e O nivelamento, o aperfeicoamento dos processos de trabalho e o compartilhamento de
campanhas de comunicacdo sobre temas como o da integridade pablica. Exemplo:
encontros do Comité de Riscos, Transparéncia, Controles e Integridade (CRTCI).
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e O compartilhamento de informacdes e o aperfeicoamento de sistemas. Exemplo:
encontros da Rede do Sistema de InformacGes ao Cidaddo e da Rede do Sistema
Nacional de Ouvidorias.

e As reunides para esclarecer questdes ou metodologias usadas no Plano Anual de
Atividades de Auditoria Interna (PAINT), de responsabilidade da Unidade de Auditoria
Interna Governamental (UAIG). Exemplo: quando séo suscitadas davidas na submissao
do PAINT para aprovacdo da CGU.

e E, ainda, reunido para busca conjunta de solucdes entre a auditada e a equipe de
auditoria da CGU, por ocasido de realizacao de Auditoria Anual de Contas. Exemplo: a
partir do relatdrio preliminar de auditoria anual de contas emitido pela CGU, a alta
administracdo da auditada tera a oportunidade de, a partir das recomendacdes emitidas,

propor melhorias para os pontos indicados pela equipe de auditoria.

A competéncia da CGU em auditar os 6rgéos e entidades do executivo federal esta alinhada a
sua atribuicdo de apoiar o TCU no controle externo, a cargo do Congresso Nacional, mas
exercido com o auxilio do tribunal, conforme dispde o artigo 71 da Constituicdo Federal de
1988 — CF/88 (BRASIL, 1988). Nessas ocasides, a CGU costuma enviar uma equipe de
auditores para a organizacdo a ser fiscalizada. Nessa situacdo, cabe as auditorias internas
orientar o Orgdo sobre as areas para as quais devem ser encaminhadas as solicitacdes de
auditoria, verificar se as unidades estdo cumprindo o prazo de resposta estabelecido pela
Controladoria e avaliar se as respostas estdo adequadas, prestando subsidios — se for o caso —
as respostas elaboradas pelas areas e intermediando a comunicacdo com o 6rgao de controle

interno.

Nesse contexto, emerge a seguinte pergunta de pesquisa: como 0s gestores percebem as
contribui¢des das auditorias internas das autarquias e fundagdes publicas federais para o alcance
dos objetivos estratégicos das organiza¢Ges em que atuam? Na tentativa de responder a esses

questionamentos, as seguintes questdes especificas sdo apresentadas:

- De que forma as auditorias internas podem contribuir para o alcance dos objetivos
institucionais, enquanto unidade que guarda necessario distanciamento do dia a dia da gestdo?
- Como os gerentes e dirigentes das autarquias e fundagdes federais consideram o papel e a
forma de atuacgéo das auditorias internas?

- Que problemas ou limitagdes afetam o cumprimento das demandas de controle?
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- Como obter uma atuagéo colaborativa entre controle e gestdo?

Para a realizacdo dessa pesquisa, foram selecionadas quatro entidades federais, entre autarquias

e fundacdes publicas: Enap, Aneel, Ipea e ANA.

Na secdo seguinte, o trabalho discute o controle interno e a atuagdo das Auditorias Internas na
administracdo publica brasileira, destacando o seu desenvolvimento, nos Gltimos anos, tanto no
aspecto institucional quanto de normatizacdo. Busca, ainda, apontar as diferentes visoes

levantadas na literatura de pesquisa em relacdo a atuagdo do controle sobre a gestéao.
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3. REFERENCIAL TEORICO

Nesta secdo serdo abordados conceitos e conteldos importantes para o desenvolvimento do
estudo, os marcos legais de controle interno e de auditoria interna, a evolucao histérica dos

orgéos de controle no Brasil e alguns aportes tedricos sobre o tema.

3.1. CONTROLE INTERNO E AUDITORIA: CONCEITOS E
DEMARCACOES

Nessa subsecao serdo apresentados 0s conceitos de sistema de controle interno, controle interno
e auditoria interna, suas semelhancas e diferencas. Também serd mencionado o documento base
de trabalho de uma unidade de auditoria interna, o PAINT, plano de trabalho do préximo ano,
e 0 Relatorio Anual de Atividades de Auditoria Interna (RAINT), relato das atividades de
auditoria executadas durante o ano anterior. Na sequéncia, serdo introduzidos os conceitos de
governanca, riscos e controles, conceitos importantes no atual contexto de trabalho das

auditorias internas.

Azevedo e Ensslin (2010) observam que o ato de controlar esta intima e diretamente ligado ao
ato de planejar, uma vez que da retorno ao processo de planejamento e, também, busca garantir
por meio do emprego dos recursos disponiveis que um determinado resultado possa ser
alcancado, seja como produto ou servico. Neste sentido, observa-se que para que se efetive a
qualidade de fato e que ela seja uma constante na rotina da gestdo € necessario e até
imprescindivel um bom planejamento, execucdo, controle constante e por fim, atuacdo
corretiva. O controle interno desempenha um papel fundamental na gestdo tanto dos gastos
publicos quanto no atendimento de metas. Também é importante no combate a toda forma de

desperdicio, seja em compra de materiais, equipamentos e contratos de prestacao de servicos.

De acordo com a publicacdo do TCU (2009) sobre critérios gerais de controle interno na
administracdo publica, o controle, genericamente descrito, € uma agdo tomada com o prop6sito
de certificar-se de que algo se cumpra de acordo com o que foi planejado. Objetivo é o que se
deseja alcancar, tal como definido no planejamento. Risco é qualquer evento que possa impedir
ou dificultar o alcance de um objetivo. Controle, portanto, s6 tem significado e relevancia
guando é concebido para garantir o cumprimento de um objetivo definido e s faz sentido se

houver riscos de que esse objetivo ndo venha a ser alcancado.
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A legislagéo brasileira ndo define controle interno e sdo poucos os trabalhos sobre esse tema na
area da gestdo publica. A definicdo de controle interno governamental da Organizacao
Internacional das Entidades Superiores de Fiscalizacdo (INTOSAI), organizacdo néo
governamental que relne entidades de fiscalizacdo politico administrativa, presente em

22 paises-membros, € a seguinte:

(....) processo integral realizado pela geréncia e pelos funcionarios de uma entidade,
desenhado para enfrentar os riscos e para garantir razoavel seguranca de que, na
consecucao da sua missao institucional, os seguintes objetivos serdo alcancados:

- execucao correta, ética, econdmica, eficiente e efetiva das operac0es;

- cumprimento das prestac6es de contas;

- cumprimento das leis e regulamentacdes; e

- garantia contra perdas, abuso ou dano dos recursos. (INTOSALI, 2004).

Piscitelli e Timbo (2010) fazem a seguinte distin¢do: o Sistema de Controle Interno (SCI) é um
conjunto de 6rgdos e funcGes da Administracdo, ja os controles internos que compdem o
ambiente de controle dos entes consistem no conjunto de rotinas, praticas e procedimentos que
0s permitem salvaguardar seus ativos, garantir a conformidade com as normas e melhorar
continuamente as suas atividades. O SCI veio para complementar as atividades de controle ja
existentes, revelando-se importante instrumento de gestdo. E género, do qual os controles

internos da organizacgdo sdo espécie.

O TCU (2009), em sua publicacdo sobre critérios gerais de controle interno na administracéo
publica, classifica conceitos importantes para esta pesquisa. O Sistema de Controle Interno €
definido como conjunto de unidades técnicas articuladas a partir de um 6rgao central de
coordenacdo, orientadas para o desempenho das atribuicdes de controle interno indicadas na
Constituicdo de 1988 e normatizadas em cada nivel de governo. Ja o controle interno € visto
como conjunto de recursos, métodos e processos, adotados pelas proprias geréncias do setor

publico, com vista a impedir o erro, a fraude e a ineficiéncia.

A Instrucdo Normativa ne 08/2017, que estabelece o Manual de Orientagdes Técnicas da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo federal (CGU, 2017),
estabelece que a auditoria interna, quando existente na organizacdo, é parte da gestdo e se
estrutura como uma unidade organizacional. Essa unidade tem a atribuicdo de medir e avaliar
a eficiéncia e eficacia dos controles internos que compdem o ambiente de controle da

organizacdo, considerando, dentre outros aspectos, os seguintes: filosofia de gestéo e estilo
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gerencial apropriados; incentivo ao planejamento em todos os niveis; identificacdo, avaliacéo
e gestdo dos riscos estratégicos; conformidade com leis, regulamentos, politicas, procedimentos
e contratos; procedimentos de autorizacdo/aprovacdo; limites de alcadas para pagamento de
despesas; segregacdo de funcdes ou atividades incompativeis; controles de acesso a recursos e

registros; valores éticos e de integridade; estrutura adequada e gestdo de pessoas apropriada.

Boas estruturas de gestdo de riscos e controles internos sdo pré-requisitos para uma organizacao
bem administrada, e esses elementos sdo pré-requisitos para uma boa governanca. Desse modo,
Governanga, Riscos e Controles devem ser geridos de forma integrada, objetivando o
estabelecimento de um ambiente que respeite ndo apenas os valores, interesses e expectativas
da organizacdo e dos agentes que a compdem, mas também de todas as partes envolvidas, sendo

o0 cidaddo e a sociedade 0s vetores principais desse processo.

O inicio dos trabalhos da unidade de auditoria deve ser precedido pela reunido de abertura, cuja
finalidade é comunicar aos representantes da unidade auditada que o trabalho de auditoria foi
iniciado, bem como apresentar as principais informac6es acerca da sua execucdo. Essa reunido
deve contar, sempre que possivel, com a participacdo do dirigente maximo da unidade auditada
e ser conduzida pelo supervisor da auditoria, podendo haver delegacéo desta atribuicéo.

As auditorias internas das entidades da administracdo indireta deverdo elaborar o PAINT com
a finalidade de definir temas e macroprocessos a serem trabalhados no exercicio seguinte. Na
elaboracdo do documento deverdo considerar o planejamento estratégico, a estrutura de
governanca, o programa de integridade e o gerenciamento de riscos corporativos, 0s controles

existentes, os planos, as metas, 0s objetivos especificos e 0s programas da entidade.

Tendo em vista as atribui¢cdes da UAIG, ou seja, das auditorias internas. Sao elas: selecdo dos
trabalhos de auditoria com base na avaliacao de riscos; planejamento e realizacdo de auditorias;
monitoramento das recomendagdes emitidas; plano de tratamento as demandas extraordinérias
recebidas durante a execucdo do plano de trabalho anual; atividades de assessoramento e
consultoria para melhoria da gestdo e do negdcio da instituicdo; capacitacdo continua dos
auditores, elaboracdo do PAINT e do RAINT, entre outras.

O quadro a seguir detalha o conteido minimo que deve conter o Plano Anual de Auditoria
Interna, de acordo com a CGU (2017).
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Quadro 1: Contetdo minimo do Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT)

1 Relacio dos trabalhos a serem realizados pela UAIG em funcio de obrigacio
normativa, por solicitagio da alta administraco ou por outros motivos (decisdes
Judiciais, por exemplo). MNos dois Gltimos casos, deve ser apresentada justificativa
razodvel para a sua selecdo.

Relacio dos trabalhos selecionados com base na avaliacio de riscos.

3 Previsie de, no minimo, 40 horas de capacitacio para cada auoditor interno
governamental, incluindo o responsavel pela UAIG.

4 Previsio da atividade de monitoramento das recomendagtes emitidas pela UAIG em
trabalhos anteriores e ainda nio implementadas pela Unidade Auditada.

5 Relagio das atividades a serem realizadas para fins de gestio e melhoria da qualidade
da atividade de auditoria interna povernamental, conforme secio 3.5,

6 Indicagdo de como serio tratadas demandas extraordindrias recebidas pela UAIG
durante o periodo de realizacio do Plano de Auditoria Interna.

7 Relacio das atividades necessarias a elaboragio do Plano de Auditoria do exercicio
subsequente.

8 Relacio das atividades destinadas 4 avaliagio do Plano de Auditoria do exercicio em
curso e a elaboracdo de relatorio sobre os resultados da UAIG no exercicio.

2 Exposicio, sempre que possivel, das premissas. restriches e riscos associados &
execucio do Plano de Auditoria Interna.

10 Anexo contendo a descrigio da metodologia utilizada para selecio dos trabalhos de
auditoria com base na avaliagio de riscos, conforme secio 4.1.4.

Fonte: Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do PEF (CGU,2017).

A Solicitacdo de Auditoria, ou simplesmente SA!, como é conhecida, constitui documento
utilizado pela UAIG para solicitar a unidade auditada a apresentacdo de documentos, de
informagdes e de esclarecimentos. Pode ser emitido antes, durante e depois do desenvolvimento
dos trabalhos de campo. Todos os documentos, informacdes e esclarecimentos encaminhados

1 A SA deve ser enviada ao dirigente maximo da unidade auditada ou a outra autoridade competente, cabendo ao
responsavel pela UAIG definir, no ambito da sua unidade, quem terd competéncia para assina-la.

Deve ser estabelecido prazo para atendimento das solicitac6es. Esse prazo deve levar em consideracdo o volume
de informacdes requeridas, de modo que o tempo seja suficiente para a unidade auditada providenciar o solicitado
e para que os auditores tenham tempo para realizar posteriormente suas analises. E possivel defini-lo em comum
acordo com a unidade auditada, desde que o cronograma de realizacdo dos trabalhos de auditoria ndo seja
prejudicado.
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pela unidade auditada e que sejam relevantes para dar suporte as conclusées e aos resultados
do trabalho de auditoria devem compor os papéis de trabalho? da auditoria.

O PAINT, por sua vez, deve conter o planejamento das atividades da UAIG para o proximo ano
e serd elaborado pela Auditoria Interna das entidades da administracdo indireta, com a
finalidade de definir temas e macroprocessos a serem trabalhados no exercicio seguinte (art. 2°
da IN CGU n° 24, de 2015). Esse artigo estabelece ainda:

(...) §1° S&o principios orientadores do PAINT a segregacdo de funcéo e a necessidade
de preservacdo da independéncia.
8§ 2° Néo constardo no PAINT atribuicBes que caracterizem atos de gestéo. (...)

De acordo com a CGU (2017), os trabalhos de auditoria constantes no PAINT s&o selecionados
com base em analise de riscos e constituirdo parte fundamental do Plano, mas nédo serdo o Unico
parametro. A UAIG deve avaliar a necessidade de incluir, no referido plano, os trabalhos de
auditoria solicitados pela alta administracdo e pelas demais partes interessadas. Além disso,
deve considerar a eventual necessidade de inclusdo ou exclusdo de itens em funcdo do
planejamento de outras UAIG que exergam a funcdo de auditoria de forma concorrente. Por
exemplo, unidades de auditoria de entidades vinculadas ao mesmo ministério e que,
coincidentemente, utilizem um mesmao contrato de prestacao de servigos, e que a auditoria desse
contrato ja esteja prevista de ser feita, em determinado ano, por uma dessas auditorias internas.
Além disso, avaliar a necessidade de rodizio de énfase sobre os objetos de auditoria, evitando

um acumulo dos trabalhos de auditoria sobre um mesmo objeto.

Ja o RAINT deve apresentar os resultados dos trabalhos de auditoria interna e conter o relato
das atividades de auditoria interna executadas durante o ano (art. 14 da IN n° 24, de 2015). O
Relatorio deve ser disponibilizado aos respectivos 6rgaos de controle interno até o Gltimo dia

util de fevereiro de cada ano, ap0s a apreciacdo pelo Conselho de Administracdo ou instancia

2 Papéis de trabalho (ou documentacdo de auditoria) sdo os documentos que apoiam o trabalho de auditoria,
contendo o registro das informaces utilizadas pelos auditores internos governamentais, das verificag6es realizadas
e das conclusdes a que chegaram. Consideram-se papéis de trabalho aqueles preparados pelo auditor, pela unidade
auditada ou por terceiros, tais como, planilhas, formularios, questionarios preenchidos, fotografias, arquivos de
dados, de video ou de audio, oficios, memorandos, portarias, documentos originais ou cdpias de contratos ou de
termos de convénios, confirmagdes externas, programas de trabalho de auditoria e registros de sua execugdo. Os
papéis de trabalho devem ter abrangéncia e grau de detalhe suficientes para propiciar a compreensdo do
planejamento, da natureza e da extensdo do trabalho, bem como para suportar as conclus@es alcangadas. Dessa
forma, as analises realizadas e as evidéncias produzidas ou coletadas pelos auditores internos governamentais em
decorréncia dos exames devem ser devidamente documentadas em papéis de trabalho.
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de atribuicdo equivalente ou, em sua falta, pelo dirigente méximo do 6rgéo ou entidade (art. 16
da IN n° 24, de 2015).

O sistema de controle interno da CF/88 é um sistema organico, constituido pelas varias unidades
técnicas singulares que atuam de forma integrada e sob a orientacdo normativa e supervisdo
técnica de um orgao central — a Secretaria Federal de Controle (SFC) — sem prejuizo da
vinculagéo ao 6rgdo ou a entidade em cuja estrutura administrativa a unidade esteja integrada.
A SFC constitui, por sua posicao na estrutura organizacional do governo federal, a auditoria

interna em relacéo ao Poder Executivo.

Ao longo da evolucdo da atividade de controle percebeu-se que a atuacdo a posteriori, em
atividades tipicas de correicdo, agregava pouco valor para a sociedade, sem contar que a
recuperacdo de prejuizos era minima. Por isso, buscou-se deslocar o foco tradicional de controle
dos aspectos formais e legais para uma atuacdo preventiva e proativa da gestdo, por meio da
adocdo de controles mais efetivos para melhorar a gestao, coibir fraudes e desvios de recursos

e assegurar a conformidade (TCU, 2009).

Diamond (2002) destaca que a INTOSAI estabeleceu um paradigma mais proativo para 0s
controles internos e o papel das auditorias internas governamentais. A auditoria interna, nesse
paradigma, passou a exercer um papel mais voltado para a avaliacdo mais abrangente dos
controles internos, com mais énfase em controles gerenciais e gerenciamento de riscos,

deixando de lado a funcdo de mero avaliador da conformidade legal das despesas publicas.

As acles de governanca e de gestdo das organizacfes publicas devem buscar, de maneira
integrada, entregar o melhor valor para a populacdo. No entanto, determinar quanto risco aceitar
na busca pela otimizacdo do que é oferecido para os cidaddos constitui um desafio, pois

significa prestar o servigo da melhor maneira possivel equilibrando riscos e beneficios.

Um instrumento relevante para lidar com esse desafio é a gestdo de riscos, processo estratégico
e fundamental para as organizagdes do setor publico. Gerenciar riscos de modo eficaz contribui
para o0 aumento da confianca dos cidaddos nas organizac6es publicas ao subsidiar informacgoes
para a tomada de deciséo, contribuir para um melhor desempenho na realizagéo dos objetivos
e dos servicos publicos prestados, bem como auxiliar na prevencdo de perdas e no

gerenciamento de incidentes.
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Nos ultimos tempos, a governanca tornou-se um conceito-chave, que todos utilizam sem saber
exatamente o que €, nem como definir. Recentemente surgiu o acrénimo, GRC, para designar
e demonstrar a relacdo Governanga, Riscos e Controles. Expressdes como governanga
corporativa, governancga organizacional, governanca institucional e governanca publica estdo
por toda parte. O uso amplo da expressao exige que se precise o seu significado no contexto em
que é aplicado (TCU, 2018).

Para este trabalho, interessa-nos a governanca das instituicfes publicas, portanto, no campo da
governanca institucional, em particular. A Governanga Institucional tem por objetivo melhorar
0 desempenho organizacional, contribuir para a reducdo dos riscos e alinhar as acles a
estratégia da organizacdo, mediante o desenvolvimento de estruturas de governanca, baseadas
nos principios da eficiéncia, transparéncia e prestacdo de contas, para o alcance de resultados

institucionais que satisfacam as expectativas da sociedade.

3.2. MARCOS LEGAIS DA CONSTITUICAO DO SISTEMA DE
CONTROLE INTERNO

Nessa subsecdo serd abordada a evolugdo do controle interno e seus diferentes paradigmas,
desde o Tribunal de Contas até a sua concep¢do mais recente, relacionada a governanca, gestdo

de riscos e controles internos.

Segundo Castro (2009), a origem do controle interno no Brasil, em 1914, era contabil, em
funcdo da necessidade de implantacdo de técnicas de contabilidade na area publica com certo
nivel de padronizacdo de registro, orientacdo metodoldgica e controle dos atos de gestdo em
todos os niveis. Diante do nimero crescente de informacg6es disponiveis para o gestor foi se
tornando cada vez mais vital o acesso a informacGes Uteis e que agregassem valor ao negécio.
Nesse contexto, cresceu a importancia da Contabilidade, uma vez que a disciplina é capaz de

gerar e fornecer informagdes confidveis para a tomada de deciséo do gestor.

Castro menciona que, em 1921, criou-se um oOrgao central de contabilidade da Unido
denominada Diretoria Central de Contabilidade Publica que logo depois foi transformada em
Contadoria Central da Republica e, finalmente, em Contadoria Geral da Republica. Com a
estrutura contébil organizada, baseada fundamentalmente em informacdes para realizacdo de

balangos no setor publico, mudou-se o foco para a parte técnica, aprovando-se o Codigo de
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Contabilidade Publica, que foi dividida em orcamentaria, financeira e patrimonial, vinculada
ao Ministério da Fazenda. De acordo com o autor, a estruturacdo do controle financeiro surgiu
da necessidade de organizar o controle administrativo®, preconizada pela Constituicio de 1946,
que atribuiu a0 TCU* o controle prévio dos atos de gestdo do Executivo. Assim, o controle
interno seguiu a linha do controle contébil e ficou sob a responsabilidade do Ministério da
Fazenda, e controle administrativo, sob a responsabilidade do Tribunal de Contas.

Cabe destacar também que o sistema de controle ndo tem, em sua ldgica estrutural e modelo
constitucional, qualquer competéncia de gestao, ao contrério, possui competéncias proprias de

controle e conformidade, ndo havendo a possiblidade da suposta “cogestdo” por participagdo

no controle de legitimacdo e eficiéncia do ente controlado (PIRONTI, 2016).

Segundo Pironti, ainda que se quisesse atribuir conteddo de cogestdo a parecer especifico do
6rgdo de controle, é importante lembrar que a natureza juridica do parecer nao é vinculante,
mas sim opinativa. Ou seja, ainda que se queira atribuir aos pareceres — juridicos ou de controle
— carater técnico vinculante, os critérios de gestdo, de mérito administrativo, de
discricionariedade, de legitimidade, permanecem vinculados ao gestor e nunca ao controlador,

0 que impede a légica da cogestao.

3 E um procedimento que faz parte do processo administrativo e compreende todas as atividades da empresa. Seu
intuito é garantir que as operag@es reais coincidam com o planejado. Pode ser entendido como um trabalho de
coordenacdo da base que permite a otimizacdo da gestéo.

4 A histéria do Tribunal de Contas da Unido comega ha mais de um século, fruto do empenho de seu patrono, Rui
Barbosa, em criar um corpo de magistratura de acéo intermedidria entre a administracdo e a legislatura, norteado
pelos principios da autonomia, da fiscalizagdo, do julgamento e da vigilancia. Em meio as mudangas por que
passavam os Estados Nacionais durante o século XIX, com o crescimento dos ideais liberais, com a ampliacdo da
maquina administrativa e do anseio por maior transparéncia dos governos, surge um novo tipo de instituicdo: as
Cortes de Contas. Na esteira do pensamento reformista vigente a época, a recém-criada Republica do Brasil
concebeu, em 1890, o Tribunal de Contas, por meio do Decreto 966-A, assinado por Rui Barbosa, Ministro da
Fazenda do governo provisdrio de Deodoro da Fonseca. No ano seguinte, o Tribunal passa a figurar na primeira
constituicdo republicana. De toda sorte, a presenca da Corte de Contas em dispositivo constitucional conferiu
estabilidade ao 6rgdo, que lhe seria valiosa nos governos que se seguiriam. Embora criado no papel, o Tribunal
ndo existia de fato por resisténcia do préprio Presidente da Republica — a época, Floriano Peixoto —, receoso da
diminuigdo de seus poderes, de titular da nova republica, frente a um 6rgdo fiscalizador. O Tribunal s viria a
funcionar de fato no dia 17 de janeiro de 1893, com os esforcos de Serzedello Corréa, Ministro da Fazenda do
governo de Floriano Peixoto. A criagdo do Tribunal viabilizou o exame mensal das movimentag@es de receitas e
despesas dos cofres publicos, permitindo cotejo com os resultados remetidos pelo governo e estabelecendo
comunicacdo direta com o Poder Legislativo. O Tribunal passou também a incumbir-se do julgamento das contas
dos gestores de dinheiros publicos, podendo condend-los ou expedir-lhes quitagdo (Museu do Tribunal de Contas
da Unido).
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O projeto de reformas do governo militar era bastante extenso e incluia uma ampla reforma
administrativa e financeira, com impacto evidente sobre os 6rgaos de controle. Para o Tribunal
de Contas, as principais mudancas da reforma administrativa foram a abolicdo do sistema de
registro prévio das despesas, a introducdo de uma nova modalidade de controle, através de
fiscalizacbes, e a adocdo de um sistema de controle interno, desvinculado tanto da
administragcdo como do Tribunal (SPECK, 2000).

Nesse contexto, foi aprovada a Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964 (BRASIL, 1964), que
separa o controle interno do controle externo, e estabelece normas de direito financeiro e
controle dos orcamentos publicos, privilegiando também o controle interno. Em seu art. 76
estabelece que o Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o art. 75, que
trata do controle da execugdo orcamentaria, sem prejuizo das atribui¢6es do Tribunal de Contas

ou 6rgdo equivalente:

Art. 75. O controle da execucdo orcamentaria compreenderd: | - a legalidade dos atos
de que resultem a arrecadacgéo da receita ou a realizagdo da despesa, 0 nascimento ou
a extincdo de direitos e obrigacGes; Il - a fidelidade funcional dos agentes da
administracdo responséveis por bens e valores puablicos; e Il - o cumprimento do
programa de trabalho expresso em termos monetérios e em termos de realizagdo de
obras e prestacdo de servicos.

Ao Poder Executivo incumbiu-se o controle interno, enquanto o externo permaneceu atribuido
ao Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, nas trés esferas de governo,
conforme Figura 2.

Figura 2: Controle interno e externo na Lei n°® 4.320/64

EXECUTIVO LEGISLATIVO

Controle

Tnbunal de
Interno

Contas

r.
.

Fonte: LIMA, 2012, p. 23.
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A Lei n® 4.320/64 dispds, ainda, sobre a universalidade do controle e sua abrangéncia sobre
todos os atos da administracdo, sem excecao, independentemente de se tratar da receita ou da
despesa, fazendo recair sobre cada agente da Administracdo Publica Federal (APF), de maneira
individual, desde que apresentasse responsabilidade por bens e valores publicos. E inovou ao
estabelecer a verificacdo do cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos fisico-
financeiros e, desta forma, comecgava-se a se pensar em controle de resultados na Administracéo

Publica, alem do controle legal.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967 (BRASIL, 1967), por sua vez, fixou as
diretrizes para a reforma administrativa do Estado, estabelecendo as formas de execucéo direta
e indireta de servicos publicos pela APF. Mais tarde, quando recepcionada pela Constituicdo
de 1988, essa estrutura passa a ser obrigatdria para todas as esferas da Federacdo. Antes, o DL
200/67 era aplicavel somente a APF. O Decreto estabeleceu, ainda, em seu art. 6°, que as
atividades da APF obedeceriam aos seguintes principios fundamentais, o que representou um
marco para o controle: planejamento, coordenacao, descentralizacdo, delegacdo de competéncia

e controle.

Vale destacar, ainda, que os incisos | e Il do art. 22 do referido Decreto-Lei estabelecem que a
estrutura de cada ministério civil deveria ter érgaos centrais, respectivamente, de planejamento,
coordenacao, controle financeiro e de direcdo superior. O caput do art. 23 estabelece que 0s
6rgdos centrais mencionados no inciso | do art. 22 tém a incumbéncia de assessorar diretamente
0 Ministro de Estado e, por forca de suas atribuicdes, em nome e sob a direcdo do ministro,
realizar estudos para formulacdo de diretrizes e desempenhar funcbes de planejamento,

orcamento, orientacdo, coordenacdo, inspecao e controle financeiro.

Castro (2009) menciona como principais mudancas trazidas pela edicdo do Decreto-lei n°
200/67 a descentralizacdo administrativa, concedendo maior autonomia a administracao
indireta para superar a rigidez burocratica da administracao direta, e a organizacao de principios
de racionalidade administrativa, tais como: visdo sistémica, planejamento e orgamento,

descentralizacdo e delegacédo de poderes, contratos e convénios e controle dos resultados.

Tanto o Decreto, quanto a Constituicdo de 1967 dispuseram acerca do controle interno. Apos a
promulgacdo da CF/1988 e a ampliacdo do alcance da democracia, cresce a importancia do
controle interno (RIBEIRO, 1997).
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O controle, como atividade precipua do Estado, ganhou atengdo especial na Constituicdo de
1988, que trata da sua atividade de fiscalizacdo externa e, principalmente, interna, nos artigos:
31, 49 (incisos V, IX e X), 50, 51 (inciso II), 70 e 75.

A CF/88 tratou, em seu art. 70, da fiscalizacdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta e, no art. 74, da
necessidade de os poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterem, de forma integrada,

sistema de controle interno, atribuindo aos érgdos de controle interno uma gama de atribuicdes.

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renincia de receitas, serd
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:

Il - Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos drgéos e entidades da
administracao federal, bem como da aplicaco de recursos publicos por entidades de
direito privado; (...)
Com relacdo a fiscalizacao financeira, verifica-se a entrada e a saida de dinheiro, enquanto a
orcamentaria fiscaliza a correta execucdo do orcamento. A fiscalizacdo operacional é
relacionada ao procedimento de arrecadacéo e de liberacdo de verbas. Por fim, a fiscalizacéo
patrimonial estd relacionada com a prdpria execu¢do orcamentaria no sentido de mudancas
patrimoniais, sendo que as alteracdes patrimoniais devem ser fiscalizadas permanentemente

pelo Estado (HARADA, 2010).

A funcéo fiscalizadora do Congresso Nacional, mediante controle externo e pelo sistema de
controle interno de cada poder, foi ampliada pela CF/1988 e passou a exigir que a fiscalizagédo
ocorresse também sobre a legalidade, a legitimidade e a economicidade das contas publicas.
Atribuiu, ainda, a responsabilidade ao Congresso pela verificacdo da aplicacdo das subvencoes

e 0 impacto das rendncias de receita na gestdo do Poder Executivo.

A fiscalizacdo do aspecto da legalidade deveria ser medida pelo empenho das despesas de
acordo com o previsto na Lei Orgamentaria Anual (LOA). A fiscalizacdo da legitimidade pela
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eficiéncia do gasto em atender as necessidades publicas, verificando-se se a despesa atingiu o
bem juridico valorado pela norma ao autoriza-la. Ja a economicidade deveria ser fiscalizada de
acordo com a verificacdo do objetivo da despesa com o menor custo possivel, ou seja, saber se
0 ente ou Orgao utilizou da melhor relagéo custo/beneficio para alcancar a finalidade pretendida.
(PISCITELLLI, 2015)

A Constituicdo de 1988 consagra o principio da participacdo social no controle do governo,
garantindo legitimidade ativa a qualquer cidadéo, partido politico, associagdo ou sindicato para
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uni&o, dos Estados
e dos Municipios — 0 que pode ser retirado de uma andlise conjunta do § 2° do art. 74,

combinado com o art. 75.

A finalidade do controle da Administracdo Publica, em sentido amplo, € de verificar se o gestor
aplica os recursos que lhes sdo repassados de maneira responsavel, eficiente e moral,
assegurando assim que a Administracdo atue em consonancia com os principios que lhe sdo
impostos pelo ordenamento juridico — legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia. O controle deve atuar, ainda, na avaliacdo de resultados, no que se refere a eficacia
e a eficiéncia da gestdo financeira, orcamentaria e patrimonial da Administracdo Publica, direta
ou indireta, assim como na verificacdo da eficacia e da eficiéncia da aplicacdo de recursos por
entidades de direito privado, quando aqueles decorrem de convénios ou outras avengas com 0

ente publico.

No Estado contemporaneo, ndo basta que os bens e as receitas do Estado sejam controlados e
colocados a fruicdo de toda coletividade, € necessario que sejam atendidos os interesses
coletivos de forma eficiente e satisfatoria. Diante desse cendrio e devido as transformacdes
advindas da CF/88, a CGU — como € conhecida hoje — sofreu diversas transformacGes
institucionais ao longo dos ultimos 25 anos. No periodo de 1994 a 2003, mudou de Secretaria
Federal de Controle para Controladoria-Geral da Unido, passando a exercer, além das funcoes
de controle interno, as atividades da Corregedoria-Geral da Unido (CRG) e da Ouvidoria-Geral
da Unido (OGU). Em 2006, criou-se a nova Secretaria de Transparéncia e Prevencao a
Corrupcéo (STPC). Em 2019, ela ganhou sua quinta area, a Secretaria de Combate a Corrupcéo

(SCC). Tais mudancas foram traduzidas na Figura 3.
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Figura 3: Linha do Tempo CGU (1994-2019)

Subsecretaria da Secretaria do CGU passou a ser chamada de
Tesouro Nacional (STN) Controladoria-Geral da Unido, e
. L i ~ CGU ganhou sua quinta
responsavel pelas atribuicies de ncorporou @ CRG € a OGU. ér;a' ga Sen:retariaq de
Executivo federal, torna-se a agregando fodas essas funcoes SCC) )
Secretaria Federal de Controle num tnico orgao, com status de =k
1994 2003 M 2019
2001 v 2008
Criacdo da CGU, iniciaimente com o nome de Criacdo da Secretaria de Prevencdo da
Corregedoria-Geral da Unifio, na estrutura da Corrupcdo e Informacdes Estratégicas
Presidéncia da Republica (PR). CGU (SPCI)y gue, em 2013, passou a se chamar
incorporou a SFC, que saiu do Ministério da Secretaria de Transparéncia e Prevencao da
Fazenda e fol para a PR. Corrupcéo (STPC).

Fonte: elaboracéo da autora

A partir de 1994, por medida provisoéria, a Subsecretaria da Secretaria do Tesouro Nacional
(STN) responsavel pelas atribuicdes de controle interno do Poder Executivo federal tornou-se
a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), com o objetivo de dar cumprimento ao art. 74
da Constituicdo de 1988. Apds sucessivas reedi¢cdes, em 2001 foi publicada a Lei n® 10.180, de
6 de fevereiro de 2001, que marcou a consolidacdo do papel do controle interno na avaliacao
da execucao dos programas de governo, no didlogo com os atores envolvidos no aprimoramento

da gestdo publica e no apoio ao controle externo.

A citada lei redefiniu o escopo do controle interno para contemplar a avaliagdo de metas do
Plano Plurianual (PPA), execucdo de programas e gestdo, por meio da auditoria e fiscalizagao.
Também definiu como 6rgao central do controle interno a SFC, consolidando a separacdo entre
os sistemas de controle interno, nucleados pela SFC, e os de administragdo financeira e
contabilidade, pela STN. A partir daquele momento, a SFC absorveu integralmente a
competéncia de auditoria interna, passando a orgdo central de controle interno do Poder
Executivo federal, enquanto a STN passou a o0rgado central de administracdo financeira e de

contabilidade.
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No ambito federal, a Lei n° 10.180, de 2001 (BRASIL, 2001) buscou organizar e disciplinar os
principios preconizados pelo Decreto-Lei n° 200/67 e as determinagdes constitucionais acerca
do sistema de controle interno do Poder Executivo federal. As competéncias atribuidas a todos
os Sistemas, exceto ao Sistema de Controle Interno, sdo fortemente relacionadas a seus papéis
e responsabilidades de gestao e supervisao, em suas respectivas areas. As atribui¢des definidas
para o SCI pela referida lei referem-se a avaliagdes exercidas por intermédio da fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, além da prestacao de apoio ao
controle externo no exercicio de sua missao institucional, as quais sao exercidas por meio dos

instrumentos de auditoria ¢ de fiscalizagao.

Com o advento do Decreto ne 9.203, de 22 de novembro de 2017 (BRASIL, 2017) estabeleceu-
se uma politica de governanca para a administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, prevendo um conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos
em préatica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas
publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade. Ao mesmo tempo, o Manual de
OrientacBGes Técnicas (CGU, 2017) fortaleceu o pilar da apuracdo que, juntamente com a
avaliacdo e a consultoria, cumpre papel extremamente relevante, visto contribuir para que se
apresentem respostas efetivas as violacdes de integridade. Atendendo, dessa forma, a uma forte
expectativa social, embora esse tipo de atuacdo ndo se constitua em funcdo tipica de auditoria
interna governamental e seja desenvolvida pelas UAIG que compdem o SCI, por forca da Lei
n® 10.180/2001.

Com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), também conhecida como Lei Complementar n°
101, de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000), os 6rgaos centrais de controle interno ganharam
ainda mais destaque, uma vez que a LRF incorporou inimeros dispositivos abordando as
obrigacGes e responsabilidades dos gestores publicos, permitindo a incorporacdo de
entendimentos oriundos de legislagdes pretéritas, tais como o controle de gastos, endividamento
e de desembolsos, bem como previu a legitimacdo do controle sistematico dos processos, nas
entidades publicas (BATISTA, 2011). A sua promulgacdo trouxe maiores exigéncias que
decorrem da visdo da administragcdo gerencial, objetivando um controle de resultados, de

atingimento de metas, de avaliagdo e controle de custos.

O objetivo central da LRF foi fortalecer conceitos fundamentais de administracdo publica,

buscando uma gestdo responsavel e transparente no trato dos recursos governamentais, com
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énfase no planejamento — Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentérias e Lei Orgamentaria
Anual — no controle da gestdo fiscal, quando estabelece metas para que sejam aferidos os

resultados, e na divulgacédo das contas publicas, centrado no tripé: receita, despesa e divida.

O Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000 (com a redacdo alterada pelo Decreto 4.304, de
16 de julho de 2002) dispde sobre as finalidades do Sistema de Controle Interno do Poder

Executivo federal e estabelece a sua estrutura:

Art. 8° Integram o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo federal:

| - a Controladoria-Geral da Uni&o, como Orgéo Central, incumbido da
orientacdo normativa e da supervisdo técnica dos drgdos que compdem o Sistema;

§ 12 A Secretaria Federal de Controle Interno desempenhard as funcdes
operacionais de competéncia do Orgdo Central do Sistema, na forma definida no
regimento interno, além das atividades de controle interno de todos os 6rgéos e
entidades do Poder Executivo federal, excetuados aqueles jurisdicionados aos 6rgaos
setoriais constantes do inciso I1.

(.)

A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) exerce as atividades de 6rgéo central do sistema
de controle interno do Poder Executivo federal. Nesta condicéo, fiscaliza e avalia a execucao
de programas de governo, inclusive acGes descentralizadas a entes publicos e privados
realizadas com recursos oriundos dos orcamentos da Unido; realiza auditorias e avalia 0s
resultados da gestdo dos administradores publicos federais; apura dendncias e representagdes;
exerce o controle das operacdes de crédito; e, também, executa atividades de apoio ao controle
externo. Apesar de as auditorias internas estarem sob a supervisdo técnica da SFC, elas integram
a estrutura organizacional da entidade da qual fazem parte, realizando atribuigdes tipicas de
avaliacdo e de consultoria relacionadas as atividades da prépria entidade, subsidiando o trabalho

da alta administracédo e do corpo funcional da organizacéo.

A Medida Provisdria n® 103, de 1° de janeiro de 2003, convertida na Lei 10.683, de 28 de maio
de 2003 (BRASIL, 2003), transformou o antigo 6rgdo de correi¢do — a Corregedoria Geral da
Unido — em Controladoria-Geral da Unido e concentrou em um mesmo 6rgdo, na Presidéncia

da Republica, as competéncias de correi¢do, ouvidoria e auditoria interna.
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O Decreto n° 5.683, de 24 de janeiro de 2006 (BRASIL, 2006), alterou a estrutura da CGU,
criando a Secretaria de Prevencdo da Corrupgdo e InformacBes Estratégicas (SPCI),
responsavel por desenvolver mecanismos de prevencao a corrupcao. Em 2013, com o Decreto
n° 8.109, de 17 de setembro de 2013, novas mudancas institucionais foram realizadas para
adequar a atuagdo da Controladoria, e a SPCI passa a ser chamada de Secretaria de
Transparéncia e Prevencéo da Corrupgéo (STPC).

Mais recentemente, em janeiro de 2019, foi criada nova estrutura: a Secretaria de Combate a
Corrupcdo (SCC). A éarea é responsavel por propor, sistematizar e padronizar procedimentos e
atos normativos que se refiram as atividades relacionadas a acordos de leniéncia, inteligéncia e

operacdes especiais desenvolvidas pela CGU.

Atualmente, a CGU esta estruturada em cinco unidades finalisticas, que atuam de forma
articulada, em acgdes organizadas entre si: Secretaria de Transparéncia e Prevencdo da
Corrupcao (STPC), Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), Corregedoria-Geral da Unido
(CRG), Secretaria de Combate a Corrupcéo (SCC) e Ouvidoria-Geral da Unido (OGU).

Encerramos essa secao citando a IN Conjunta MP/CGU n° 01/2016, que dispde sobre controles
internos, gestdo de riscos e governanca no ambito do Poder Executivo federal. No art. 2°, 11,

especifica as atividades da auditoria interna:

Art. 2° Para fins desta Instrucdo Normativa, considera-se:

()

I11 —auditoria interna: atividade independente e objetiva de avaliacéo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as operagcdes de uma organizacdo. Ela
auxilia a organizacgéo a realizar seus objetivos, a partir da aplicagdo de uma abordagem
sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficicia dos processos de
gerenciamento de riscos, de controles internos, de integridade e de governanca. As
auditorias internas no @mbito da Administracdo Publica se constituem na terceira linha
ou camada de defesa das organizag¢fes, uma vez que sdo responsaveis por proceder a
avaliacdo da operacionalizacdo dos controles internos da gestdo (primeira linha ou
camada de defesa, executada por todos os niveis de gestdo dentro da organizagdo) e
da supervisdo dos controles internos (segunda linha ou camada de defesa, executada
por instancias especificas, como comités de risco e controles internos). Compete as
auditorias internas oferecer avaliagbes e assessoramento as organizacGes publicas,
destinadas ao aprimoramento dos controles internos, de forma que controles mais
eficientes e eficazes mitiguem os principais riscos de que o0s 6rgdos e entidades ndo
alcancem seus objetivos;

A auditoria interna tem o papel de assessorar 0s gestores na definicdo de estratégias para o
gerenciamento dos riscos, mas nao cabe a unidade estabelecer essas estratégias ou definir os

controles internos para mitiga-los, pois estas sdo atividades proprias dos gestores operacionais.
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O Controle Interno tradicionalmente atua em quatro macrofungdes — Auditoria, Correigéo,
Ouvidoria e Controladoria — que podem ou nao serem replicadas nas unidades de auditoria
interna das entidades da administracéo indireta. O recorte do presente estudo sera nas atividades
de avaliacdo e de consultoria, atribuicGes tipicas de uma UAIG, por se tratar do escopo de

trabalho da SCF, que é a responsavel pela supervisao técnica das auditorias internas.

3.3. CONTROLE INTERNO E GESTAO: CONTRIBUICAO OU
OBSTACULO?

Ha diferentes abordagens acerca das tensdes e dilemas entre controle e gestdo, tendo em vista
as transformacdes sofridas pelo Estado brasileiro na ultima década. Pires e Cardoso (2011)
trazem dois aspectos: a consolidacdo das instituicdes e organizagdes que exercem o controle
interno, externo e social da administracdo publica brasileira; e a retomada do Estado como
indutor e promotor direto do desenvolvimento social e econémico — seja pelo apoio a atividade
econbmica, seja pela retomada do financiamento publico para infraestrutura, pela expansao do

investimento e do crédito ou pela ampliacédo e fortalecimento das politicas sociais.

A ocorréncia dessas duas transformagdes recentes tem provocado fricgdes “entre, por um lado,
a necessidade de implementar e efetivar acbes e politicas publicas voltadas para o
desenvolvimento socioeconémico e, por outro, o controle da legalidade e probidade dessas
iniciativas”. (Op cit., 2011, p. 247)

Amorim (2020) afirma que os gestores publicos sdo suscetiveis a vieses que ocasionam
distorcdo inconsciente de percepcéo, sob influéncia da realidade do seu préprio trabalho e do
ambiente especifico de sua reparticdo, normalmente permeada de profissionais probos e
competentes. E, por conta disso, os gestores podem, a partir daquilo que veem na sua rotina, ao
ndo se depararem com problemas sérios no seu dia a dia, extrapolar tal realidade para outros
contextos, o que refletiria na avaliacdo e julgamento dos controladores, com a possibilidade de
considerarem seu trabalho desnecessario, atribuindo a eles os problemas da ineficiéncia da
Administragéo, especialmente se detectarem, nesse interim, algum excesso pontual em suas

atuacoes.
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Por outro lado, os controladores também sdo suscetiveis a vieses que ocasionam distor¢do
inconsciente de percepgéo, em especial quando impactados por irregularidades constatadas nos
orgdos e entidades em que realizam suas auditorias e fiscalizacbes e/ou conduzem seus
processos sancionadores. E, por conta disso, dominados por ilusdo de foco, heuristica de
disponibilidade ou viés de confirmacéo, os controladores podem, inconscientemente, a partir
daquilo que veem em sua rotina, permeada de casos envolvendo, por vezes, problemas de
ineficiéncia e corrupcdo na Administracdo, passar a fazer pré-julgamentos indevidos ou

generalizacGes equivocadas quanto ao trabalho realizado pelos gestores pablicos.

Cecilia Olivieri (2010) defende que, apds a Comissdo Parlamentar Mista de Inquérito,
decorrente do escandalo dos “Andes do Orcamento”, em 1993, foram desencadeadas
acOes de reforma legislativa e organizacional. O relatorio resultante da investigacao
parlamentar sobre os mecanismos de desvio dos recursos publicos levou a vérios resultados
concretos, ao longo dos anos seguintes. Um deles foi a reestruturagdo do controle interno do
Poder Executivo, que levou a criacdo da SFC, bem como a uma importante inovacao
institucional diretamente relacionada com a fiscalizacdo de obras: a determinacdo para que 0
TCU fiscalizasse as obras federais com regularidade e que a Comissédo Mista de Orgamento
(CMO) do Congresso, por meio do Comité de Avaliagdo das Informagdes sobre Obras e
Servicos com Indicios de Irregularidades Graves (COl), se constituisse na principal esfera de
discussdo e decisdo compartilhada entre APF, Congresso e érgdos de controle sobre a

continuidade ou a paralisacdo da obra em fungéo da gravidade das irregularidades encontradas.

A autora também cita como efeito relevante dos desdobramentos desse escandalo orgcamentario,
a promulgacdo da Lei ne 8.666, de 21 de junho de 1993, que regula as licitacdes e os contratos
administrativos, e segue em vigor até hoje. Esse normativo trata de tema substantivo para a
administracdo publica, para o qual os gestores publicos podem contar com a orientacdo da

unidade de auditoria interna para o seu fiel cumprimento.

Awvritzer e Filgueiras (2013, p. 226), por sua vez, defendem que “desde 1988, a legislacéo de
controle da corrupgdo concentra-se, sobretudo, na producéo de instrumentos burocraticos que
resultam na ampliacdo da vigilancia sobre os servidores e sobre os politicos, bem como a
expansdo das agéncias especializadas de controle. A criacdo da CGU, a mudanca no estatuto
do TCU, a criacdo de controladorias e auditorias na dimensdo dos 6rgdos do governo federal e

nos estados produziu uma burocratizacdo excessiva do controle da corrupgéo. O resultado disso

30



foram: barreiras para a cooperacao interinstitucional; posi¢éo defensiva das geréncias; lentidéo
de procedimentos e processos administrativos; pouca criatividade na inovagdo gerencial; e

maior conflitualidade entre os érgdos da maquina administrativa”.

Diante dessa reflexdo, parece haver duas abordagens possiveis acerca da relacdo entre o
controle e a gestdo: uma que sustenta que o trabalho dos érgdos de controle contribui para o

aprimoramento da gestdo e outra que defende o controle como obstaculo a gestao.

Na sua origem, esse didlogo remete as discussdes atinentes as relacbes entre politica e técnica,
a discricionariedade dos burocratas, ao equilibrio entre os poderes e ao espago possivel e
desejavel de participacdo da sociedade na gestdo publica. Essas questdes vém adquirindo
centralidade e demandando crescente atencdo publica, tendo em vista a importancia da
autonomia relativa do Estado e o necessario escrutinio das acdes dos seus agentes como pré-
requisito ao Estado Democratico de Direito.

3.3.1. Controle como contribuicéo a gestéo

Essa abordagem defende que a consolidagdo do controle interno como fungéo de Estado, com
as competéncias previstas na lei e na propria Constituicdo de 1988 e a qualificacdo dos seus
quadros de pessoal tem favorecido o relacionamento da Controladoria-Geral da Unido com os
controlados. Arantes (2006) argumenta que os gestores reconhecem que a CGU estd em
processo de melhoria continua em sua forca de trabalho, estrutura e recursos, bem como pela
padronizacdo dos relatérios e informatizacdo das ferramentas de monitoramento das
recomendacdes, 0 que tem contribuido para o aprimoramento do 6rgao. A dualidade entre os
propdsitos de melhorar a gestdo ou combater a corrupcdo € constitutiva da evolucao
institucional da CGU. Na nova redacdo da missdo do 6rgdo, constante do planejamento
estratégico vigente na organizacao, a razéo de ser da CGU é promover o aperfeicoamento e a
transparéncia da gestéo publica, a prevencdo e o combate & corrupgdo, com participacao social,

por meio da avalia¢do e do controle das politicas publicas e da qualidade do gasto. (CGU, 2016)

De acordo com Reis (2017), mais recentemente, conforme a integridade passou a protagonizar
varias das abordagens preventivas adotadas pela CGU, a Secretaria Federal de Controle passou
a utilizd-la como uma de suas estratégias, notadamente para a avaliacdo de riscos

organizacionais — isto €, a deteccdo dos riscos tem se tornado um dos mecanismos possiveis
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tanto para a apuragdo de indicios de corrupcdo quanto para o aperfeicoamento da gestdo.
Destaca-se, neste sentido, a IN Conjunta CGU/MP n° 01/2016, que estimula a Administracéo
Publica Federal a instituir essa técnica como um pressuposto no desenvolvimento de suas

atividades.

Para o autor, considerando o controle interno como uma macrofungdo composta pelo trinbmio
“prevencao, deteccdo e puni¢dao” da corrupgdo, verifica-se consideravel projecdo do enfoque
preventivo ao longo da ultima década e meia, considerando-se o0 advento de normativos, como
a Lei da Transparéncia, a Lei de Acesso a Informacéo (LAI), o Decreto que a regulamenta e a
Lei de Prevencdo ao Conflito de Interesses.®

Ainda segundo Reis, um rol expressivo de politicas com clara vocacgdo preventiva também se
desenvolveu no periodo, com iniciativas de educagdo cidadd como o programa Olho Vivo no
Dinheiro Publico (2004) e o Um Por Todos e Todos Por Um (2008), este ultimo direcionado
ao publico infantil, os programas de disseminacao e avalia¢do da transparéncia, como o Brasil
Transparente (2013), e as iniciativas voltadas a fortalecer o controle social a partir da recepc¢éo
de dendncias, como a criagdo do Sistema de Ouvidorias (e-Ouv, de 2015). Por meio de politicas
de fomento & integridade (Pro-Etica, de 2010) é que o setor privado também passou a ser

considerado no raio de ac¢do da CGU.

Com relacdo a deteccgdo, ressalta-se primeiramente um consideravel crescimento no uso da
fiscalizacdo como técnica de trabalho. Isso se deveu particularmente a adocdo do chamado
Programa de Sorteios, lancado em 2003, e hoje conhecido como Fiscalizacdo de Entes
Federativos. Até entdo, a fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos federais nos municipios era
feita de modo a avaliar o desempenho dos ministérios que os repassavam, bem como da politica
publica em si, em sentido amplo. Pautava-se, portanto, em uma analise mais formalista, do tipo
se o valor foi repassado corretamente e se foi executado na integra. Deixando em aberto uma
avaliacdo da efetividade do repasse: se o que foi feito com a verba repassada alcangou 0s

resultados em termos dos beneficios que se propds no estabelecimento do convénio. ©

S Lei da Transparéncia - Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009 (BRASIL, 2009), Lei de Acesso a
Informacdo (LAI) - Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011 (BRASIL, 2011) e Decreto regulamentador -
Decreto n° 7724, de 16 de maio de 2012 (BRASIL, 2012); Lei de Prevenc¢do ao Conflito de Interesses - Lei n°
12.813, de 16 de maio de 2013 (BRASIL, 2013).

& Convénio administrativo, na administracdo plblica brasileira, se refere a acordos firmados entre uma entidade
da administracdo publica federal e uma entidade publica estadual, distrital ou municipal da administracdo direta

32



Buscava-se, por meio dessa estratégia, realizar um diagndstico no nivel nacional da qualidade
da gestdo de cada ministério (LOUREIRO et al., 2012). Com o Programa de Sorteios, contudo,
passou-se a fiscalizar todos os programas implementados no municipio sorteado. Na sequéncia,

foram incluidos os Estados nos sorteios e, depois, as capitais e 0s grandes municipios.

Considerando o acirramento do cenério vigente de restricdo orcamentaria vivenciado pelo
governo federal, projeta-se que, a0 menos no curto prazo, o desenho da estratégia de atuacédo
do controle interno passe nao pela expansdo do alcance do seu escopo de atuacéo, mas sim pela
especializacdo de suas atividades, concentrando sua atua¢do em areas de maior materialidade e
criticidade, como as empresas estatais, 0 “Sistema S” e a area econdmica do governo (REIS,
2017).

3.3.2. Controle como obstéculo a gestédo

Essa abordagem considera os 6rgaos de controle como barreira aos programas de governo,
apresentando criticas ao seu desempenho e afirmando que causam apatia nos gestores publicos
e paralisia da gestdo publica. Pires e Cardoso Jr. (2011) afirmam que, a0 mesmo tempo em que
0 Estado recuperou a sua capacidade de guiar o processo de desenvolvimento nacional, o
fortalecimento dos mecanismos de controle sobre a sua atuacdo gerou restricbes na acgdo
administrativa e nas prerrogativas do Poder Executivo em termos de assuntos sobre a sua

organizacgéo e atuacao.

Como exemplo, citam alguns dados do trabalho do TCU apresentados no Relatério Anual de
Atividades do Tribunal: em 2013, das 136 obras publicas fiscalizadas, 84 obras (61,7%) foram
classificadas com indicios de irregularidades graves e 28 (20,7%) tiveram indicacdo de outras
irregularidades, de modo que somente 17,6% das obras ndo foram objeto de ressalva pelos
auditores do Tribunal de Contas. Para os autores, esses niUmeros mostram o amadurecimento
das instituicGes de controle brasileiras, mas também apontam para as dificuldades e obstaculos
que sdo colocados a execucéo e concretizacdo dos programas de governo. Sendo assim, tem-se
questionado atualmente o desempenho dos 6rgaos de controle, pois se percebeu que o0 processo
de fortalecimento desses 0rgaos pode gerar distor¢cdes e consequéncias negativas ndo previstas.

Desse modo, existe hoje uma percepgao de que “o controle ndo pode ser um fim em si mesmo,

ou indireta ou entidades particulares sem fins lucrativos, para realizagdo de objetivos de interesse comum entre 0s
participantes (chamados de participes).
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mas sim um elemento do processo de aperfeigoamento continuo da atuagdo do Estado” (Op cit.,

p. 248).

Em consonancia com essa visao, Avritzer e Filgueiras (2013) ao analisarem um estudo de caso
sobre a cidade de Nova York, o qual mostrou que a expanséo das agéncias de controle deixou
a administracdo publica menos eficiente, os autores concluiram que o controle burocréatico
também gera riscos, pois a criagdo de um processo de vigilancia permanente acaba interferindo

na eficiéncia da administracdo publica.

De acordo com Salgado e Fernandes (2011, p. 20), “o texto constitucional de 1988 retrocedeu
em relacdo as formas administrativas instituidas pela reforma administrativa de 1967,
engessando os modos de organizacdo e o funcionamento da administracdo publica. Com isso,
a atuacdo do Executivo passou a ser prejudicada, pois o ordenamento juridico brasileiro é
obsoleto, fragmentado, inadequado e construido sob o espirito da desconfianca quanto a
discricionariedade do administrador publico, dentro de um paradigma que valoriza o controle

do ato e do processo, mas ndo do resultado esperado. ”

Esta situacdo, por sua vez, acarreta duas consequéncias principais. “A primeira diz respeito a
criacdo e alimentacdo de uma cultura de criminalizacdo do agente publico, o que incentiva o
imobilismo, pois quem ‘se aventura ¢ faz’ assume muita responsabilidade e se sujeita a
penalizacdo. A segunda consequéncia se refere a atuacdo da administracdo publica
principalmente na area social, pois a rigidez da administracdo quanto a gestdo de pessoal,
orcamento, compras e contratacao produz um movimento de terceirizacdo de fato das atividades
de salde, educacdo e pesquisa, com abandono da atuacdo direta do poder publico”. (Op cit.,
p.30)

Os autores apontam que 0s agentes do Executivo responsabilizam os tribunais e 6rgdos de
controle por interromperem o crescimento do pais, ao paralisarem obras publicas e cobrarem
padrdes procedimentais inaplicaveis. “E recorrente a critica a acdo dos tribunais de contas,
considerada excessiva e rigidamente apegada a avaliacdo de conformidade com a lei e a norma,

muitas vezes sem levar em conta o principio da razoabilidade nas suas decisoes. ” (Op cit., p.26)
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3.3.3 Atuacao colaborativa entre controle e gestéo

Cecilia Olivieri (2011) defende a atuacdo cooperativa entre controladores e controlados,
especialmente no que concerne aos controles administrativos. Para a autora, a pouca articulacao
entre controle e gestdo tambem induz uma logica de rivalidade e conflito entre controladores e
controlados, ndo resultando em aprimoramentos e aprendizados institucionais para além de uma
recomendagao no “varejo”, capaz de gerar ganhos no “atacado”, ou seja, no conjunto das acoes

do Executivo.

Olivieri (2016) afirma que ha uma forte compreensdo de que a administracdo publica federal
(APF) brasileira é refém de suas proprias ineficiéncias no ambito administrativo,
especificamente nas atividades de planejamento, implementacéo de politicas e monitoramento,
e de que elas ampliam o espaco para a acdo discricionaria dos érgdos de controle. Entre as
ineficiéncias dos 6rgdos executivos federais estdo: exercicio fraco dos minimos controles
administrativos; auséncia ou enorme fragilidade de mecanismos para identificar, prevenir e
corrigir falhas que possam levar a irregularidades e fraudes; e auséncia de capacidade para
definir com precisdo o nivel de controles necessarios para reduzir a padrdes aceitaveis o risco

de ocorréncia das irregularidades e das fraudes.

Para a autora, essa situacdo afeta a capacidade dos 6rgdos de controle de realizarem auditorias
centradas em analisar a efetividade dos projetos, uma vez que eles sdo sobrecarregados com
tarefas relacionadas ao levantamento de informacGes procedimentais sobre o empreendimento,
levando a um “controle de varejo”. Diante da baixa efetividade dos controles administrativos
internos aos ministérios e seus 6rgdos, o TCU analisa detalhes da contratacdo e da execucdo
das obras, em vez de realizar uma analise global sobre seus resultados, por meio da qual se
pudesse identificar problemas sistémicos da administracdo publica ou da legislacdo, cuja
solucdo teria impacto “no atacado”. Essa atuagdo “no varejo” leva os orgaos de controle a
discutirem procedimentos da implementagdo das politicas (no caso, da execucdo das obras),
interferindo na area de decisdo dos gestores — que sdo 0s responsaveis pelas decisdes de

implementacéo — aumentando, assim, a tenséo entre os profissionais da gestéo e do controle.

Olivieri parece sugerir que as trés linhas de defesa tém falhado: os gestores responsaveis pela
proposi¢éo dos controles internos administrativos (12 linha de defesa); a alta administracgao, na

medida em que permite que riscos nao tratados prejudiquem o alcance dos objetivos
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estratégicos da organizacdo (22 linha); e a auditoria interna, quando ndo avalia o nivel de

adequacdo e maturidade dos controles e ndo recomenda mudancas neles (3? linha de defesa).

Assim, apesar dos avancos significativos na estruturacdo e no funcionamento das instituicoes
de controle governamental federal, desde a CF/88, persiste o problema da falta de articulacdo
entre atividades de gestdo e de controle, gerando alguns desafios para 0s responsaveis por
ambas as atividades: i) a superacdo da centralidade do controle de legalidade, pelos 6rgaos de
controle externo; ii) a superacdo da postura policialesca, por parte dos érgdos de controle
interno; iii) a estruturacdo de atividades de controle, pelos responsaveis pela gestdo, somadas
as de monitoramento e avaliagdo; e iv) a separacdo, funcional ou organizacional, entre
atividades de identificacdo de ineficiéncia gerencial, de irregularidades legais e de identificacdo
e combate a corrupcdo (OLIVIERI, 2011). Nesse trabalho, a autora parece argumentar que a
atuacdo predominante do controle externo, de analisar a conformidade legal — e ndo os
resultados da gestdo — e a do controle interno de averiguar, a posteriori, a adequacdo dos atos
da gestdo, ao invés de trabalhar, a priori, junto com a gestéo, prejudica a integracao entre gestdo

e controle e 0 ganho potencial dessa atuagdo conjunta.

Ha& fortes indicios de que 6rgdos da administracdo publica que contam com estruturas de
monitoramento e avaliacdo mais maduras e atuantes, tanto de politicas publicas quanto de
auditoria interna, tém mais condicGes de dialogar com os 6rgdos de controle, no sentido de
construir solugbes conjuntas para os problemas identificados nas fiscalizagdes, em vez de
permanecerem na posicdo passiva, recebendo as determinacdes dos Orgdos, sem conseguir

apresentar contraposicoes.

Para Olivieri (2016), estudos tém apontado as fragilidades da APF na gestao de informacoes e
no monitoramento. Uma parte da baixa efetividade do controle, tal como realizado hoje, deve-
se a inexisténcia ou precariedade dos controles administrativos dentro das organizacdes, ou
seja, do controle interno integrado aos processos rotineiros, de forma a completar o ciclo da
gestdo: planejamento; execucdo; controle; monitoramento e avaliacdo; reviséo do
planejamento; e correcdo da execucdo. O argumento da autora parece estar relacionado a
importancia de se estabelecer rotinas de controle interno integradas aos processos rotineiros da
organizacdo, de modo a permitir que a atividade de auditoria funcione em um ciclo de melhoria

continua dos procedimentos e processos.
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A autora afirma, ainda, que as fragilidades dos controles da APF apontadas nos estudos seriam
de tal ordem que implicariam a baixissima capacidade dos 6rgdos do Executivo, que promovem
diretamente ou financiam obras publicas, de realizar atividades rotineiras de monitoramento e
avaliacdo. Para esses 0rgdos, as demandas do TCU aparecem, portanto, como excessivas, ja que
eles ndo mantém sequer sistemas de informacdes sobre a execucao e, portanto, ndo sdo capazes
de prestar contas sobre a sua regularidade, nem se contrapor as avaliagdes dos controladores.
Nesse quadro de fragilidades da gestdo, a APF seria refém ndo apenas de controles externos
excessivamente formais e legalistas e de instituicdes de controle mais qualificadas, mas também
de suas proprias ineficiéncias, as quais aumentariam o espaco livre para o direcionamento

discricionario dos 6rgédos de controle sobre sua acéo.

Costa e Ventura (2017), por sua vez, procuram explorar nas nuances do discurso a disputa de
posicOes pela eficiéncia e pelo controle. Os autores ocuparam-se de analisar, de forma
sistematica, os discursos dos politicos governistas, dos politicos oposicionistas e dos 6rgdos de
controle, em momentos de mudancas normativas relevantes sobre a insercdo do orgcamento
sigiloso no sistema de compras publicas. E notaram que, mesmo quando um oposicionista se
torna governista e vice-versa, as posi¢des institucionais se mantém em cada funcgéo, ou seja, 0
discurso proé-eficiéncia é incorporado pelo oposicionista que entra para 0 governo — nao
considerando devidamente os imperativos do controle — ao tempo em que, quando passa a
ocupar a bancada de oposicdo, assume o discurso anticorrupcdo, desconsiderando 0s
imperativos de eficiéncia. Ou seja, sdo “dois lados de uma mesma moeda”, a depender de que

lado o governante ocupa no “jogo politico”.

A hipétese de que a contraposicdo de visdes entre, de um lado, a busca de eficiéncia e de outro
a prevencdo da corrupcdo, seja orientada pelo perfil institucional dos autores dos discursos, se
mostrou valida e deu espago para enxergar algumas nuances em institui¢oes de controle em que
0 comportamento técnico difere do ator politico dessas instituicdes, sendo o primeiro guiado
pelo rigor técnico e o segundo, sensivel aos efeitos positivos na gestdo, advindos da introducéo

do referido mecanismo para as compras publicas.
Os autores detectaram, como achado relevante da pesquisa, que discursos anticorrupgéo e pro-

eficiéncia ndo estavam associados, necessariamente, a grupos com determinadas ideologias

politicas. Pelo contrério, pareceram se associar mais a posi¢do institucional (situacdo ou
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oposic¢do) que cada grupo politico assumia, em cada momento analisado. Ou seja, conforme a

conveniéncia, adota-se um ou outro discurso.

Ambos os discursos parecem ser utilizados conforme a conveniéncia e a percep¢do de que um
ou outro é mais adequado em cada contexto. Tanto é assim que partidos do governo enquanto
nesta posicdo assumem as ideias de eficiéncia e flexibilidade como sendo as mais “corretas”,
ao tempo em que estes mesmos partidos - quando assumem o papel de oposicdo - adotam as
ideias de combate a corrupgao e de isonomia como as mais “adequadas”. O agente por tras da

posicdo é 0 mesmo, mas o discurso que se espera dele é totalmente distinto.

Podemos considerar entdo, para fins deste trabalho, que o controle e a gestao sao duas faces da
mesma moeda e que, portanto, trabalham para a mesma finalidade, o alcance dos objetivos
institucionais das entidades que estdo a servico. Dai a importancia de alinharem os
entendimentos no sentido de uma atuagdo integrada para o aprimoramento dos servicos

publicos prestados ao cidadao.

3.4. Assimetria de informac0es e intersetorialidade na relagdo controlador-

controlado

Os argumentos expostos na contextualizacdo do presente estudo sugerem a existéncia de
desequilibrios de capacidade técnica e administrativa entre os 6rgdos de controle e as entidades
controladas. Diante da possivel relacdo dessa situacdo com a assimetria de informacédo que
permeia o relacionamento do agente (possuidor da informacdo) e do principal (detentor do
poder de decidir) foi escolhida a Teoria do Agente-Principal como uma das bases conceituais a

serem utilizadas na pesquisa.

O argumento tedrico da Teoria da Agéncia é identificar situacdes conflitantes entre principal e
agente e, por conseguinte, promover mecanismos de governanga que reduzam os conflitos entre
as partes (JENSEN; MECKLING, 1976). Os mecanismos de governan¢a de uma organizagdo
sdo providos pelos gerentes operacionais (12 Linha de Defesa), pela unidade responsavel pela
Governanca, Riscos e Controles Internos da organizagéo (22 Linha de Defesa) e pela Auditoria
Interna (32 Linha de Defesa), 0 que sugere a necessidade de uma atuacdo integrada entre

controle e gestéo.
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A assimetria de informagdo consiste em uma parte ser mais bem informada que a outra. O
agente tem mais informacdo que o principal, normalmente devido ao seu envolvimento nas
operacdes diarias da empresa, assim como o gestor, que estd na linha de frente das decis6es
administrativas das entidades. O que leva a dois tipos de problema: 1) risco moral, em que a
parte que possui a vantagem da informagao explora essa assimetria em seu beneficio proprio; e
2) selecdo adversa, em que a exploracdo da assimetria de informacdes dificulta o trabalho do
principal em monitorar a performance do gestor, fazendo com que prevalecam a desconfianca
e a postura reativa de deteccao de eventuais desvios de comportamento na relacéo controlador-

controlado.

Outras abordagens mais recentes consideram a existéncia de processos regulatorios entre
agentes publicos e privados. De acordo com a teoria da agéncia, as organizacdes Sao
gerenciadas por pessoas, denominadas agentes, que recebem a delegacdo de competéncias
daqueles que detém interesses no seu desempenho, denominados principais. A teoria da agéncia
justifica a regulacdo das atividades realizadas dentro das organizacdes, sem a participacdo do
Estado como agente regulador. Nesses casos, 0 controle é exercido por atores internos ou
externos a organizagdo que possuem a competéncia de avaliar a conformidade das condutas e
dos procedimentos internos em relacdo aos normativos existentes e de adotar as medidas

cabiveis nos casos de desvios. (Op. cit, 1976)

Tanto nos casos de regulacdo envolvendo agentes publicos como nos casos de relagdes entre
agentes privados, diversos estudos buscam interpretar as possibilidades de atuagdo dos
reguladores e como essas variacdes se refletem no comportamento dos agentes regulados.
Paschoal (2012) indica que os principais instrumentos das atividades regulatorias sdo as regras
e as sanc¢des. De acordo com o autor, as regras podem ser definidas como exigéncias para que
0s seres humanos pratiquem ou se abstenham de praticar certos atos, independentemente de sua
vontade. No que se refere as sangdes, 0 autor destaca que estas podem assumir o papel de
punicdo ou de premiagdo e “devem sempre se referir a um evento passado e ser entendidas
como sangdo por aquele que as recebe”. Nesse sentido, 0 autor questiona, ainda que
reconhecendo que ndo ha resposta certa ou errada, se € mais efetivo punir ou premiar. Em outras
palavras, busca debater se a indugdo de comportamento por meio da punigédo € mais eficaz do

gue por meio da ajuda e persuasao.
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No contexto das auditorias internas das autarquias e fundacgdes publicas da administracdo
publica federal o risco moral pode se materializar quando os gerentes e dirigentes tomam
decisbes sobre processos estratégicos da organizacdo e, somente ao final do processo,
participam os auditores. Participar os auditores apds as decisfes ja tomadas inviabiliza o
trabalho conjunto, a priori, na busca de solugdes conjuntas para a melhor alternativa possivel,
ndo somente em termos de conformidade legal, mas também e, especialmente, do resultado

potencial a ser alcangado pela politica publica.

Tal dificuldade também pode ser verificada na falta de informag6es adequadas, suficientes e
precisas a respeito do controlado, quadro agravado pela deficiéncia técnica e administrativa
deste em dispor de tais informacdes ou mesmo da capacidade em lidar com elas, o que resultaria
em descumprimento de requisitos técnicos, normativos e ainda em iniciativas para encobri-los,

ou tentar “fugir” dos controles.

E recorrente o entendimento de que, nas Gltimas décadas, houve um fortalecimento das carreiras
de controle — interno e externo —em termos de ampliacéo e fortalecimento da forca de trabalho,
bem como em termos de normatizacdo. Contudo, a realidade das auditorias internas, cujas
posicdes de titular e corpo técnico da unidade ndo é privativa de auditores da carreira de Auditor
Federal de Financas e Controle (AFFC), ainda hoje pode ser bastante fragil. Diferentemente do
gue ocorre com as Assessorias Especiais de Controle Interno (AECI), por exemplo, em que 0s
titulares costumam ser integrantes da carreira de AFFC e a sua estrutura mais robusta que a das
auditorias internas. A CGU deve aprovar a indicacdo tanto do Assessor Especial de Controle
Interno quanto do titular da unidade de Auditoria Interna, havendo participacdo consideravel

de servidores da carreira de AFFC nessas posi¢oes.

A selecdo adversa, por sua vez, também se verifica na distor¢do da resposta aos incentivos como
séo percebidos, resultando em comportamentos indesejaveis. No caso da relacéo entre controle
e gestdo, essa situagdo tende a ocorrer quando a desconfianca do controlador o leva a se
preocupar excessivamente sobre aspectos ou quesitos formais (micro controle), em detrimento,
por exemplo, dos resultados no alcance dos objetivos institucionais ou, ainda, quando as
deficiéncias técnicas e administrativas do controlado o levam a concentrar seus esfor¢cos no

simples cumprimento formal dos normativos e orientagdes do controlador.
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Na esfera publica, verifica-se o problema de agéncia na relagdo entre o principal — representado
pela sociedade civil —e 0 agente, representado aqui pelo Poder Executivo. Peres (2007) elencou
estes atores na Teoria da Agéncia voltada ao setor publico, de um lado o Poder Executivo, 0
legislativo e a burocracia estatal e, de outro, a sociedade civil, que transaciona interna e
externamente com as organizagdes publicas do Estado. No Poder Executivo, encontram-se
politicos eleitos que trazem consigo um grupo de pessoas para ocuparem cargos de gestdo nas
administracdes das esferas de governo, tendo sob seu controle a burocracia estatal e movidos

pelo auto interesse e pela busca por reeleicao.

Peres argumenta que esses representantes sofrem pressao de diversos grupos de interesse e suas
acOes sdo calculadas em funcdo da quantidade de votos que podem render, tendo em vista o
objetivo da reeleicdo. A burocracia estatal constitui-se no corpo gerencial do aparelho do Estado
para a execucao das politicas publicas que, sob o comando politico, formula, executa e avalia
processos. No geral, este grupo é formado por funcionarios dotados de capacidades especificas
para seus cargos e com estabilidade constituida como forma de preservacéo contra perseguicao

e descontinuidade politico-administrativa.

Nesse contexto, boas praticas de governanca passam a ter grande relevancia para assegurar
equilibrio entre os interesses dos diferentes stakeholders que, no caso do setor publico, inclui a
sociedade e seus representantes, o parlamento, as associa¢Ges civis, 0 mercado, 0s 6rgaos

reguladores e de controle, entre outros.

A moderna governanca surgiu para minimizar os conflitos de agéncia. Carvalho (2002 p. 19)

comenta que o problema de agéncia

(...) aparece quando o bem-estar de uma parte (denominada principal) depende das
decisbes tomadas por outra (denominada agente). Embora o agente deva tomar
decisbes em beneficio do principal, muitas vezes ocorrem situacbes em que 0s
interesses dos dois sdo conflitantes, dando margem a um comportamento oportunista
por parte do agente (referido como moral hazard ou oportunismo).

O conceito ndo € novo, mas sO recentemente tomou corpo. Para Peters (2007, p. 27):

Ele j& existe desde que as empresas passaram a ser administradas por agentes distintos
dos proprietarios [...] ha cerca de 100 anos. Por essa época, comecou a ser delineado
o conflito de agéncia, em que o agente recebe uma delegacéo de recursos [...] e tem,
por dever dessa delegagdo, que gerenciar estes recursos mediante estratégias e acdes
para atingir objetivos [...], tudo isto mediante uma obrigacdo constante de prestacdo
de contas.
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E interessante pensar, ainda, que aspectos da relagio entre gerentes/dirigentes das autarquias e
fundacBes publicas federais, as auditorias internas e a CGU remetem para a questdo da
intersetorialidade. Questbes que despertam interesse nesse caso: quais Sa0 0S espacos de
interacdo entre essas entidades e a CGU? Como se déo essas interaces? Sdo mediadas pelas
unidades de Auditoria Interna? Como a relacdo entre CGU e Auditorias Internas funciona em
termos de hierarquia/colaboragdo? E a relagdo da Auditoria Interna da entidade com os gerentes
e dirigentes da entidade, caracteriza-se pelo intercdmbio de visGes ou pelo cumprimento de

requisitos e obrigacdes?

A lente analitica da Teoria da Intersetorialidade seré utilizada na tentativa de apontar caminhos
que aproximem as atividades do controle e da gestdo, no sentido de evidenciar situacdes em
que o controle interno possa auxiliar a gestdo no atingimento dos objetivos da organizacdo, a
partir de uma atuacdo concomitante na busca de melhorias continuas das rotinas e dos

procedimentos.

Pires (2016) pontua que intersetorialidade é a articulacao de conhecimentos e experiéncias dos
diversos atores governamentais no planejamento, execucéo e avaliacdo de a¢des, tendo em vista
tirar proveito das sinergias entre setores na producdo de politicas publicas que sejam capazes
de promover o desenvolvimento econdmico e social. Opta por adotar uma definicdo ampla do
tema, tratando-o como um desafio para a acdo governamental que demanda arranjos e
instrumentos que precisam ser construidos com a intengao de superar estruturas administrativas
setorializadas e produzir articulagdo e cooperacdo entre os distintos atores envolvidos na

producdo de politicas publicas.

Segundo o autor, a pratica da intersetorialidade encontra obstaculos cotidianos importantes nas
estruturas burocraticas tradicionais, inspiradas no ideal weberiano de organizacGes
hierarquicas, marcadas pela especializagdo do conhecimento, tecnificacdo da gestdo e
reparticdo rigida de competéncias e funcdes (BRUGUE, 1996). Para ele, tais caracteristicas
dificultam muito a acdo articulada entre diferentes organizagOes e setores de governo,

produzindo efeitos perversos sobre 0 anseio da intersetorialidade.

Trata-se de uma abordagem que envolve estudos sobre as acOes e interagdes desses atores, 0s
sentidos que eles atribuem a essas rela¢fes (e uns aos outros) e também as instituicdes, normas

e representacgdes coletivas que disciplinam o conjunto dessas interagdes. Assim, trata a politica
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publica como um conjunto de formas de regulagcdo social e politica, como um espago de
negociacdo envolvendo uma diversidade de atores publicos e privados, valorizando os
processos de implementacdo e producdo cotidiana dos bens e servicos publicos (MULLER,
2005; HASSENTEUFEL, 2008; LASCOUMES; LE GALES, 2007).

De acordo com Pires, uma das principais contribui¢fes da sociologia da a¢éo publica tem sido
a de levar a pensar a producdo cotidiana de politicas publicas como um conjunto de processos
de acdo coletiva (LASCOUMES; LE GALES, 2007). Esta abordagem afasta a ideia de
unicidade do Estado, pois passa a compreendé-lo como um ambiente dentro do qual se dao

interagBes entre diferentes agentes e ndo como um ator unitario.

O autor alerta que olhar sob a perspectiva da intersetorialidade néo € trivial, uma vez que ela
precisa ser produzida e que néo se trata de algo natural ou diretamente derivado da natureza dos
problemas complexos, mas sim de uma entre varias possibilidades de resposta governamental
aos problemas. Além disso, sugere que a intersetorialidade nao pode ser pensada apenas como
algo que diz respeito, primordialmente, as estruturas administrativo-burocréaticas formais do
Estado, nem as decis@es de liderancas que ocupam postos de direcdo nessas estruturas. A ideia
de acdo publica vem enfatizar, sobretudo, a producdo da intersetorialidade como algo que
requer essencialmente a mobilizacdo dos diversos atores relevantes e o estimulo e a sustentacéo
das interaces cotidianas e organizadas entre eles na producdo continua de um programa,

projeto ou acdo governamental.

Na pratica, a atuacdo do controle ainda esta predominantemente voltada para 0 cumprimento
da legalidade, mas € preciso promover um processo de dialogo e aproximacao com 0s gestores
publicos no sentido de considerar os componentes de aproximacado e de informalidade entre
controlador e controlado, visando promover uma atuacdo colaborativa e de suporte em projetos
e atividades relevantes. Tendo em vista que a finalidade de ambas as burocracias idealmente

seria a mesma: prestar um servigo publico de qualidade e que atenda aos anseios dos cidad&os.

Apesar das recorrentes criticas ao controle, a maioria dos problemas que efetivamente ocorrem
no processo administrativo das mais diversas organizagdes estdo relacionadas ao modo
ineficiente pelo qual estas organizam seus processos em fungdo de seus objetivos estratégicos.
Toda organizacdo deve estabelecer para si objetivos e padrdes de desempenho e as normas,

registros e controles tém como principal finalidade auxiliar no atingimento dessas metas.

43



Assim, é fundamental que haja uma atuacdo integrada entre controle e gestdo nesse sentido,
para que o controle interno — com as suas regras e procedimentos — possa ser percebido como
ferramenta importante para os tomadores de decisdo das entidades publicas. Para tanto, é
preciso estabelecer arranjos institucionais formais que proporcionem essa seguranga na tomada

de decisdo nas organizagdes publicas.

Para Pires, os principais desafios e obstaculos a intersetorialidade na implementacao e na gestao
de politicas publicas sdo: resisténcia e corporativismo burocratico; auséncia de linguagem e
bases de conhecimento comuns; construcdo de uma visdo intersetorialmente compartilhada;

heterogeneidades, déficit de confianca e assimetria de capacidades institucionais.

O autor argumenta que, apesar da proliferagéo recente de espacos de articulacdo interministerial
— como conselhos, comités, grupos de trabalho e outros - a visdo dos gestores envolvidos em
politicas ditas intersetoriais revela que eles tém tido pouca capacidade de contornar a logica
departamentalizada de seus 6rgdos, além de diluir as responsabilidades sobre as acdes,
fragmentando tarefas e demandando ainda mais coordenagdo por parte do governo. Por
conseguinte, observa-se que a tendéncia tem sido a de secretarias e programas — dos quais se
espera atuacao transversal — requerendo cada vez mais orgcamento e capacidades préprias para
a execucdo de projetos, de forma a contornar as dificuldades encontradas na articulacado

intragovernamental.

Para Gomide e Pires (2014, p.19-20), um arranjo institucional é entendido como “o conjunto
de regras, espacos e processos, formais e informais, que definem a forma particular como se
articulam atores e interesses na implementacdo de uma politica publica especifica”. Assim,
quando nos referimos ao arranjo de uma politica publica, estamos basicamente chamando
atencdo para o modelo de governanca implicito na sua implementacdo. O arranjo constitui
justamente o “local” no qual decisdes e acdes das burocracias governamentais se entrelagam
com as decisdes e a¢les de atores politicos e sociais, repercutindo em impasses e obstaculos ou
em aprendizados e inovacdes nas politicas publicas. A depender da forma como se configuram
esses arranjos, como incluem, articulam e governam a interacdo entre os atores relevantes, eles

podem gerar maiores ou menores capacidades de execucdo para a politica publica em questéo.
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De acordo com os autores, a construgdo e a explicitacdo de arranjos tém como potencial a
producdo de uma consciéncia ampliada por parte dos atores envolvidos, no sentido do
reconhecimento dos demais atores e seus papeis e da percepcdo de participacdo em um todo,
maior do que a sua prépria organizacdo ou setor. Com isso, gradualmente, passa-se a produzir
alteridade, uma linguagem comum (ou que se preste a aproximagao) e uma visdo compartilhada
sobre 0s objetivos e estratégias de uma politica publica submetida a orquestracéo intersetorial
(ou, no minimo, ao encaminhamento dos conflitos derivados das resisténcias e assimetrias

observadas).

A intersetorialidade requer agéo coletiva, a qual precisa ser intencional e ativamente produzida
no cotidiano do trabalho de implementacdo pelos atores nela envolvidos. Juntos, arranjos e
instrumentos contribuem para a producdo e manutencao da acdo coletiva necessaria a realizacéo
de politicas e programas governamentais. Em geral, eles tém natureza hibrida e envolvem
elementos tanto formais quanto informais. A identificacdo desses elementos e sua compreenséo
sd0 passos importantes para a analise do porqué de algumas a¢es intersetoriais serem mais

bem-sucedidas do que outras.

E possivel que a percepgdo — mesmo que individual do gestor — de que o controle é o seu aliado
no desempenho de suas atribuicdes, pois eventual irregularidade em sua gestdo pode fazer com
qgue responda pessoalmente, possibilite uma interacdo coordenada entre controladores e
controlados? Nesse sentido, qual seria o grau desejado de coordenacdo entre gestor e
controlador? Essa coordenacéo teria a capacidade de incrementalmente melhorar os servicos
prestados pelo Estado e de impactar positivamente a oferta de servicos, simplificando o acesso

a ele, por exemplo?

A atuacdo colaborativa entre controle e controlado apresenta grande potencial, na medida em
que a Auditoria Interna ao mesmo tempo em que esté inserida no dia a dia da gestdo, esta fora
da rotina das atividades das entidades e, justamente por isso, poderia desenvolver um olhar
ampliado sobre os principais riscos a que as instituicdes estdo expostas na execucdo de suas
atividades e como esses poderiam ser mitigados. O fato de acompanhar o trabalho de diferentes

unidades da organizacao possibilitaria, ainda, que a Auditoria desenvolvesse ao longo do tempo
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uma visdo ampla da organizacdo e conseguisse orientar a gestdo quanto & mensuracao e ao

tratamento dos riscos inerentes’ e residuais® a que esta exposta.

A Controladoria-Geral da Unido — enquanto 6rgédo supervisor do Sistema de Controle Interno
do Poder Executivo federal — estabeleceu redes nos Gltimos anos: Rede GIRC (Governanca,
Integridade, Riscos e Controles Internos); Rede SIC (Sistema de Informagdes ao Cidadao);
Rede Nacional de Ouvidorias; e Rede de Corregedorias. Com a finalidade tanto de dirimir
duvidas/ nivelar informac@es quanto de propiciar espacos de troca e aproximacao entre agentes
publicos de diferentes 6rgédos e entidades sob sua supervisdo técnica, na tentativa de coordenar
as atividades afetas as competéncias da CGU.

" Risco que a empresa esta sujeita, sem considerar a acdo dos controles.
8 Risco remanescente apos o efeito do controle aplicado sobre cada atividade.
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4. OBJETIVOS

O objetivo do presente trabalho é levantar e analisar as percep¢des de controlados e
controladores sobre o perfil, atuacdo, papel e contribuicdo das Auditorias Internas para o
desempenho e atingimento dos objetivos organizacionais das autarquias e fundacdes publicas
federais.

Os objetivos especificos, por sua vez, consistem em:

- Compreender a relagéo entre controlador e controlado, no contexto institucional das autarquias
e das fundacGes publicas federais.

- Mapear e analisar fatores institucionais (patrocinio da alta administracdo) e organizacionais
(normativos, estrutura, forca de trabalho, sistemas etc.) que favorecem ou restringem a atuacédo
das Auditorias Internas.

- Analisar em que circunstancias as autarquias e fundagdes publicas federais tém sido eficientes
no cumprimento das orientac6es do controle interno.

- Identificar em que situacdes as orientacdes das auditorias internas foram percebidas como
Uteis pelos gestores das autarquias e fundacGes federais.

- Identificar instrumentos, ferramentas e praticas capazes de possibilitar uma atuacdo integrada
entre auditoria interna e gestdo na proposicdo de solucBes compartilhadas para o melhor

desempenho das entidades da administracdo publica federal.
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5. METODOLOGIA

A pesquisa qualitativa, por demonstrar maior predilecdo a perspectiva dos participantes, ao
raciocinio indutivo, a orientacao interpretativa e a reflexividade do pesquisador foi escolhida,
juntamente com a abordagem do estudo de caso comparado, como metodologia do presente
estudo (CRESWELL, 2014). O contexto e a agdo dos agentes envolvidos (ideias, interesses,
preferéncias) assumem grande importancia no presente estudo, bem como a relevancia de se

investigar os fendbmenos dentro de seu contexto.

Para Yin (2010), os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se colocam
questdes do tipo “como” e “por que”, quando o0 pesquisador tem pouco controle sobre 0s
eventos e quando o foco se encontra em fenbmenos contemporaneos inseridos em algum
contexto da vida real. Para Merriam (1998), a analise de dados é o processo de fazer sentido
fora dos dados. E fazer sentido fora dos dados envolve a consolidacdo, a redugdo e a
interpretacdo do dito pelas pessoas e o visto e lido pelo pesquisador — € o processo de fazer

sentido. Segundo ela, a coleta de dados e a analise devem ocorrer de forma simultanea.

A pesquisa estudou quatro entidades da administracdo publica federal: duas fundagdes publicas,
Enap e Ipea, e duas autarquias especiais, Aneel e ANA, considerando além da conveniéncia de
acesso da pesquisadora, a diversidade de areas de atuacdo dessas entidades. Em cada
organizacdo, foram selecionados como fontes de informacdo quatro gerentes e dirigentes,
ocupantes dos cargos de: presidente ou diretor-geral da entidade; chefe da unidade de Auditoria
Interna; diretor da unidade de Administracéo e diretor de uma das unidades relacionadas com
a atividade-fim da organizacdo. Os perfis foram selecionados para captar percepc¢des dos dois

lados envolvidos na relagdo controlador-controlado.

A amostra de entrevistados escolhida para compor a pesquisa considerou a atuacdo de gerentes
e dirigentes em auditoria interna ou em direcdo estratégica. E, nas entrevistas, houve a
preocupacédo de levantar o perfil desses servidores, a partir de informag6es dos seus cargos,
organizac0es, tipo de vinculo com o Estado, género, carreiras, idade, escolaridade, tempo de
servigo publico e tempo de administragéo publica.

Dos 12 entrevistados, dois eram presidentes ou cargo equivalente, cinco eram auditores-chefe

ou cargo equivalente, trés eram diretores de area-meio e dois diretores de area-fim. Do total de
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respondentes, oito sdo do sexo masculino e quatro do sexo feminino. Constatou-se a seguinte
distribuicéo dos entrevistados entre carreiras do servigo publico: dois Especialistas em Politicas
Publicas e Gestdo Governamental, dois Analistas de Planejamento e Orgamento; dois Técnicos
de Planejamento e Pesquisa, dois Especialistas em Regulagdo, um ocupante de cargo
comissionado; um Especialista em Recursos Hidricos; um Assistente em Administracdo; e um

Assessor Especializado.

A escolaridade de sete dos entrevistados ¢ em nivel de mestrado, um em nivel de doutorado e
trés em nivel de especializacdo. A faixa etaria dos respondentes variou de 38 a 65 anos. A
experiéncia no servico publico da maior parte dos entrevistados compreende o periodo de 10 a
25 anos. Ja em termos de atuacdo especificamente na administracdo indireta (autarquias e

fundacdes federais), a experiéncia da maioria compreende o periodo de 10 a 15 anos.

A unidade de Administragdo foi entendida como aquela com competéncias para planejar,
coordenar e executar as atividades relacionadas a gestdo de pessoas, logistica, licitacdes,
compras e contratos, patrimonio e emissdo de passagens aéreas e diarias. Na Enap, corresponde
a Diretoria de Gestédo Interna; no Ipea, a Diretoria de Desenvolvimento Institucional; na Aneel,
a Superintendéncia de Administragdo e Finangas; e na ANA, a Superintendéncia de
Administracdo, Financas e Gestdo de Pessoas. As areas finalisticas, por sua vez, sdo
caracterizadas por grande varia¢do nas suas competéncias e denominacdes, de acordo com a

atividade precipua de cada entidade.

Para a captura de percepcles e a contextualizacdo das questbes propostas, as entrevistas
seguiram um roteiro feito com base em um frame analitico elaborado para a pesquisa, a partir
do referencial teorico utilizado. As questdes das entrevistas foram enviadas aos respondentes
com uma semana de antecedéncia. Todas as entrevistas foram gravadas, mediante autorizacao
dos envolvidos, e houve também o consentimento em n&o ficarem anénimos. Seu conteudo foi
transcrito e, a partir das informag6es consolidadas, realizou-se analise do seu conteddo a partir
do frame analitico. Os dados coletados durante a pesquisa estardo sob a guarda e
responsabilidade da pesquisadora, em arquivo digital, e poderdo ser disponibilizados para

outros pesquisadores, mediante consulta.
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A seguir, no quadro 2, foram consolidados os atributos: nome do entrevistado, cargo que ocupa,

organizacdo em que atua e data de realizacdo das entrevistas realizadas com os gerentes e

dirigentes das quatro entidades escolhidas para o estudo.

Quadro 2: Relacéo dos entrevistados, cargo, organizacao e datas das entrevistas

Rios

NOME CARGO TIPO DO CARGO |ORGANIZACAO| ENTREVISTA
DIOZD SHETIG Presidente FIEEIENTS Enap 15/06/2020
Ramos Costa
Alana Regina Diretorade ~ [Diretora de unidade de
Biagi Silva Lisboa | Gestéo Interna Administracao Enap 16/06/2020
Diana Magalhées | Diretora de Altos | Diretora de unidade
de Souza Coutinho Estudos finalistica SiEL2 2O
. ) ) Chefe da unidade de
Fabio Vaz de Paiva| Auditor-chefe Auditoria Interna Enap 05/06/2020
Sandoval de Diretor de unidade
Araujo Feitosa Diretor finalistica Aneel 20/09/2019
Neto
Erancisco José Superintendente | Superintendente de
. : de Administracao unidade de Aneel 20/09/2019
Pereira da Silva . . «
e Financas Administragéo
Leonardo Marotta Gerente Chefe da unidade de
. executivo da Auditoria Interna Aneel 20/09/2019
Gardino g
Auditoria Interna
Diretor de Diretor de unidade de
Carlos Rob_erto Desen\_/olv_lmento Administracdo Ipea 30/09/2019
Paiva da Silva Institucional
Substituto
Queise Leocadia Chefe da unidade de
Carvalho Mandim® Auditora Auditoria Interna Ipea 30/09/2019
Almir de Oliveira Chefe da unidade de
Janior Gerente de risco gestdo de riscos Ipea 30/09/2019
Anna Flavia de Assessora da Diretora-Presidente
Senna Franco *° Diretora- ANA 11/09/2019
presidente
Eliomar Wesley Chefe da unidade de
Ayres da Fonseca | Auditor-chefe Auditoria Interna ANA 03/09/2019

Fonte: elaboracdo da autora

% Questoes da entrevista respondidas com auxilio do corregedor José Sebastido Chaves dos Santos

10 Questoes da entrevista respondidas a pedido da Diretora-presidente Christianne Dias Ferreira
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Convém registrar, como limitacdo ao desenvolvimento da pesquisa, a impossibilidade de
realizar entrevista com o0s seguintes dirigentes, previamente selecionados: na Aneel, o diretor-
presidente e o superintendente de unidade finalistica; na ANA, o superintendente de
Administracdo, Financas e Gestdo de Pessoas e o0 superintendente de unidade finalistica e no

Ipea, o presidente e a diretora de unidade finalistica.

A partir do referencial tedrico utilizado na pesquisa foram elaboradas as questdes abaixo, para
o levantamento das percepcoes de controladores e controlados sobre perfil, papel e contribuicéo
das auditorias internas, além da sua vis&o sobre as possibilidades de trabalho colaborativo entre
controle e gestao.

Quadro 3: Roteiro de questdes das entrevistas

N° QUESTOES

1. | Vocé considera que nos ultimos anos houve consolidacéo e fortalecimento da forca
de trabalho do controle em termos da estruturacdo de suas carreiras e do seu
arcaboucgo normativo?

2. | Vocé acredita que esse cenario ¢é proficuo para a atuacdo do Estado e o alcance da
finalidade pablica?

3. | Vocé acredita que haja sobreposicdo entre demandas de unidades de auditoria
interna e o0s 6rgdos de controle interno e externo? Em que situacfes da sua rotina
iSSO acontece?

4. | Quantas horas por dia vocé gasta respondendo ou tratando questfes de controle?

5. | Indique quais s&o as principais questdes de controle que mobilizam o seu tempo.

6. | A auditoria interna da sua organizacdo gasta mais horas de trabalho da equipe nas
atividades de consultoria ou nas atividades de avaliagdo?

7. | Quantas vezes, nos Ultimos 2 anos, a auditoria interna recomendou providéncias que
tenham melhorado o trabalho da sua area ou conferido maior seguranga para a
atuacdo do gestor em suas decisdes?

8. | Nasua percepcdo, a atuacdo da auditoria interna da sua organizacdo tem
contribuido para o alcance dos objetivos organizacionais? Cite exemplos dessa
atuacao.

9. | Comente, de modo geral, a atuagdo da Auditoria Interna de sua organizagéo.

10. | Vocé acredita na possibilidade de uma atuacdo mais integrada entre gestores e
controladores para o alcance de politicas publicas mais eficientes, eficazes e
efetivas?
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11.

Em sua opinido, quais parametros de avaliacdo podem contribuir para a melhoria
da gestdo? Ao invés de mais controle do mesmo tipo jé exercido (de legalidade),
passar a avaliar o desempenho, por exemplo.

12.

Que outros mecanismos vocé acredita serem capazes de oportunizar uma atuagédo
mais proxima entre gestores e controladores, visando a consecucao de servicos
publicos eficientes, eficazes e efetivos?

Fonte: elaboracdo da autora

O Quadro 4, a sequir, sistematiza as questdes de pesquisa, seus objetivos e as referéncias
tedricas que nessa pesquisa embasam a anélise das relacfes entre controladores e controlados:

assimetria de capacidades institucionais, assimetria de informacdo, controle focado no

atendimento de normativos e ndo em resultados, controle focado excessivamente em aspectos

formais, “controle de varejo”, “controle de atacado”, atuacdo a posteriori, déficit de confianca,

obsticulo a sua autonomia e a agilidade da gestdo, deficiéncia técnica e administrativa,

descumprimento de normativos, nivel de maturidade das entidades, intersetorialidade,

formagé&o de redes, coordenacdo de atividades pela CGU. Essas relagdes se desenvolvem dentro

de uma realidade, por vezes, de tensionamento que mais prejudica do que ajuda a gestéo.
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Quadro 4: Frame analitico da pesquisa

QUESTAO DE
PESQUISA

REFERENCIAL TEORICO

OBJETIVOS DA
PESQUISA

Como os gerentes e
dirigentes das
autarquias e
fundacdes federais
percebem o papel e a
forma de atuacéo das
auditorias internas?

Jensen e Meckling (1976) sugerem que a
assimetria de informacdo do agente
(detentor da informacdo) Ilhe da
vantagem sobre o principal (tem o poder
de decidir) que, por sua vez, tem meios
para subordinar o agente a sua vontade.
Essa assimetria leva a um relacionamento
entre controladores e gestores permeado
por desconfianca e distanciamento.

Compreender a relagdo
entre controlador e
controlado no contexto
institucional das
autarquias e das
fundacdes publicas
federais.

De que forma as
auditorias internas
podem contribuir para
0 alcance dos
objetivos
institucionais,
enquanto unidades
que guardam um
necessario
distanciamento do dia
a dia da gestdo?

Arantes (2006) argumenta que o0s
gestores reconhecem que a CGU estd em
processo de melhoria continua em sua
forca de trabalho, estrutura e recursos,
bem como pela padronizagdo dos
relatérios e  informatizacdo  das
ferramentas de monitoramento das
recomendacgdes, 0 que tem contribuido
para 0 aprimoramento do 6rgéo.

Reis (2017) sugere que o acirramento do
cenario vigente de restricdo orcamentaria
vivenciado pelo governo federal levou a
redefinicdo da estratégia de atuacdo do
controle interno, apontando para a
especializacdo em atividades nas areas de
maior materialidade e criticidade.

Mapear e analisar
fatores institucionais e
organizacionais
(orgamento, estrutura,
forca de trabalho,
sistemas etc) que
favorecem ou
restringem a atuagao
das auditorias internas.

Como os gerentes e
dirigentes das
autarquias e
fundacdes federais
consideram o papel e
a forma de atuacéo
das auditorias
internas?

Salgado e Fernandes (2011) apontam
que, na auséncia de uma sociedade
atuante no exercicio do controle social,
prevalecem as posturas autocentradas da
burocracia e muitas vezes se verifica 0
amalgama  dos  seus interesses
corporativos com o0s objetivos publicos
que deveriam realizar.

Speck (2000) pondera que 0s governos
deveriam estar interessados em um
controle efetivo sobre a administracéo
dos seus recursos por dois motivos
principais: melhoria do desempenho dos
seus projetos politicos e garantia da
integridade na politica, sendo o controle

Analisar em que
circunstancias as
autarquias e fundagOes
publicas federais tém
sido  eficientes no
cumprimento das
orientagdes do controle
interno.
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QUESTAO DE
PESQUISA

REFERENCIAL TEORICO

OBJETIVOS DA
PESQUISA

importante ferramenta para evitar desvios
e irregularidades.

Teixeira (2010) sustenta a importancia do
controle interno no sentido de que ele
estd inserido no cotidiano da
administracdo publica e tem maior
capacidade de identificar algum tipo de
erro ou de desvio no decorrer do
desenvolvimento das politicas publicas,
possibilitando, assim, que se evitem
prejuizos maiores ao interesse publico.

Que problemas ou
limitacOes afetam o
cumprimento das
demandas de
controle?

Segundo Arantes (2006), os gestores
reconhecem que o controle interno esta
em processo de melhoria continua de sua
forca de trabalho, estrutura e recursos, ao
mesmo tempo em que expbe seu
desconforto no relacionamento com a
CGU, que é visto como um 0rgéao
eminentemente punitivo.

Pires (2016) defende que os principais
desafios e obstaculos a intersetorialidade
na implementacdo e na gestdo de
politicas publicas envolvem a resisténcia
e 0 corporativismo burocratico, a
auséncia de linguagem e bases de
conhecimento comuns, heterogeneidade
institucional, déficit de confianca e
assimetria de capacidades institucionais.

Identificar em que
situacOes as orientacdes
das auditorias internas
foram percebidas como
Gteis pelos gestores das
autarquias e fundagoes
federais, e em quais
foram consideradas
desnecessarias ou
prejudiciais.

Quiais atividades de
controle interno mais
consomem o tempo
do controlador e do
controlado?

Arantes (2006) aponta que os servidores
muitas vezes associam a necessidade de
prestacdo de contas a CGU ao aumento
das suas cargas de trabalho ocasionado
pelas solicitagdes/recomendagdes de
auditoria.

Identificar as demandas
do controle interno
percebidas como um
aumento da carga de
trabalho dos gestores e
gue acabam por
consumir o seu tempo.

Como obter uma
atuacdo colaborativa
entre controle e
gestao?

Jensen e Meckling (1976) defendem
mecanismos de governanca que reduzam
os conflitos entre agente e principal.
Esses mecanismos devem possibilitar
uma atuagcdo préxima entre controle e
gestéo.

Identificar
instrumentos,
ferramentas e praticas
capazes de possibilitar
uma atuacéo integrada
entre auditoria interna e
gestdo na proposicéo de
solugdes para um
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QUESTAO DE
PESQUISA

REFERENCIAL TEORICO

OBJETIVOS DA
PESQUISA

Olivieri (2011) argumenta que a atuacao
predominante do controle externo
deveria se dar ex ante, junto com a
gestdo, possibilitando a integracao entre
controle e gestdo. Viabilizando, assim, o
ganho potencial dessa atuacdo conjunta,
por meio da identificacdo prévia de
eventuais erros e indicacdo precoce das
possibilidades para a solugdo dos
desafios da gestdo, em conformidade
com a lei, evitando, assim, prejuizos
maiores a0 interesse publico e
otimizando os ganhos para a APF e para
a sociedade.

desempenho superior
das entidades da
administracdo publica
federal.

Fonte: elaboracéo da autora
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6. ESTUDO DE CASO COMPARADO: CONTROLE E GESTAO EM QUATRO
AUTARQUIAS E FUNDACOES FEDERAIS

Nesta secdo pretende-se descrever e contextualizar como é percebida a relacdo entre gestéo e
controle em entidades da APF, apresentando o0s resultados da pesquisa nos quatro casos
estudados a partir do frame analitico desenvolvido. A estrutura do texto, nas quatro subsecGes

seguintes, respondera as questdes da pesquisa: como 0s gerentes e dirigentes das autarguias e

fundacOes federais percebem o papel e a forma de atuacdo das auditorias internas? De que forma

as auditorias internas podem contribuir para o alcance dos objetivos institucionais? Que

problemas ou limitacdes afetam o0 cumprimento das demandas do controle? Quais atividades de

controle interno mais consomem o tempo do controlador e do controlado? E, por fim, como

obter uma atuacdo colaborativa entre controle e gestdo?

O estudo pesquisou duas autarquias e duas fundacgdes publicas federais, nas quais gerentes e
dirigentes foram entrevistados com o objetivo de compreender melhor a relacdo controlador-
controlado em entidades da APF, levantando percepcdes sobre essa interacao, tanto sob a Gtica
dos gestores que atuam nessas organizacdes quanto sob a Otica dos auditores. As entidades
analisadas foram Enap, Aneel, Ipea e ANA, que serdo analisadas nessa ordem, nas subsecoes

que se seguem.

6.1. Enap

Na Escola Nacional de Administracdo Publica foi possivel notar que a unidade de Auditoria
Interna (Audin) é percebida como importante para a gestdo e que é capaz de agregar valor ao
negocio da Escola e auxiliar no alcance dos seus objetivos institucionais. Verificou-se, ainda,
que a Audin auxilia no aprimoramento dos controles internos e na definicdo de estratégias para
0s processos de gestdo de riscos, coordenando temas relacionados a transparéncia, ao controle
social e a integridade, além de intermediar o relacionamento entre a Escola e a CGU e monitorar
0 cumprimento das recomendagOes de auditoria. As principais atividades que a Auditoria
Interna tem contribuido com a Enap sdo: Constituicdo do Comité de Gestdo de Integridade;
regulamentac&o e reconstituicio da Comisséo de Etica; Estatuto da Enap; Fundagio de Apoio;
mediacdo entre CGU e unidades da Enap no processo de Auditoria de Contas que a Escola esta
passando no ano de 2020; sem contar as atividades de consultoria e de assessoramento que

realiza.
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Enquanto os 6rgéos de controle interno e externo tiveram um grande salto em termos de forca
de trabalho e de condicdes de trabalho, as auditorias internas permanecem, ainda nos dias de
hoje, de modo geral, muito fragilizadas em suas condicGes de trabalho.

Acredito que as auditorias internas tém muito a contribuir, pois apesar de guardarem
distanciamento do dia a dia da gestao, sua atuacao é circunscrita a um 6rgdo/entidade — e nao
a um universo multiplo de instituicdes, como é o caso da CGU e do TCU - e transversal, na
parte de consultoria e assessoramento. S&o fatores que as permitem, com o tempo, conhecer as
especificidades das unidades que integram a organizacéo em que atua, bem como acompanhar
de perto as suas operacoes.

O que sai nos Relatorios e, consequentemente, nas recomendacdes, € uma parte do universo de
atividades que sdo desenvolvidas pela auditoria. Por exemplo, o Manual de Auditoria,
sistematizando o que se espera do trabalho, acaba tomando muito tempo e ndo é priorizado.
Por vezes, acabamos trabalhando sem estar registrado [em atas de reunido, processos no SEI
ou mesmo e-mails].

O Relatorio Anual das Atividades de Auditoria Interna (Raint) demanda que sejam registrados
os trabalhos desenvolvidos ao longo do ano, bem como os resultados obtidos pela Unidade de
Auditoria Interna Governamental (UAIG), o que exige um esforco de registro. Além disso,
recentemente a CGU tem solicitado a contabilizacdo dos beneficios financeiros e néo
financeiros decorrentes do trabalho das Auditorias Internas, o que também funciona como
estimulo para o maior registro dos trabalhos realizados. (Fabio de Paiva Vaz, Auditor-chefe

da Enap)

A maior parte dos gestores ndo sdo preparados para a funcdo que assumem. Quando séo
convidados para atuarem em determinado cargo, imediatamente sdo mergulhados na rotina
diaria. Ndo ha um periodo de ambientacéo e de apropriacéo dos processos. Entdo, quando os
orgaos de controle demandam que haja reviséo dos procedimentos e dos controles internos é
muito positivo, pois funciona como um incentivo para parar e olhar para o que esta sendo feito,
se esta de acordo com a legisla¢do e o que pode ser aprimorado”. (Alana Regina Biagi Silva

Lisboa, Diretora de Gestao Interna da Enap).
Também ficou evidenciado que ha processos nos quais a atuacdo da Audin ndo tem sido

percebida. Frisou-se, ainda, que o fortalecimento dos 6rgédos de controle avangou mais rapido

que os Orgéos de execucgdo das politicas publicas, que ainda tém muito a organizar internamente,
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e que a realidade atual demanda unidades de controle que sejam capazes de contribuir com
avaliacOes para além da conformidade legal.

A Auditoria Interna da Enap trabalha com acbes de Integridade, governanca, ética,
transparéncia, o que é importante para fortalecer o ambiente de controle e agregar valor para
a reputacdo da Escola. Entretanto, no que diz respeito as atividades finalisticas stricto sensu,
eu nao percebo atuacdo da unidade nesse sentido. (Diana Magalhdes de Souza Coutinho,

Diretora de Pesquisa e Pos-graduacdo Stricto Sensu da Enap)

As analises de custo-beneficio sdo muito importantes e precisam conversar com a legalidade.
Vivenciamos um cenario de grandes incertezas quanto a mudancas tecnoldgicas, econémicas
e sociais, 0 que leva a decisdes envolvendo alto grau de incerteza “Unknown Unknowns”.
Entendo que as incertezas e o custo-beneficio devem ser parametros de avaliacao do controle,
para além da legalidade. Além de termos eventos de risco, que trabalhamos na gestéo de risco,
temos 0s eventos que, por natureza, sdo experimentais. Acredito que partir da premissa de que
sempre ha uma decisdo certa a ser tomada € um equivoco - é importante partir da premissa da
incerteza para varias decisGes — para entdo, s6 depois de testados os caminhos, a politica
passar por avaliacdo para verificar se deu certo ou se precisa de ajustes ”. (Diogo Godinho

Ramos Costa, Presidente da Enap)

Foram pontuados como desafios no cumprimento das demandas de controle: a multiplicidade
de 6rgéos e entidades que os 6rgaos de controle tém que auditar, o que contribui para que grande
parte dos trabalhos tenha foco nas areas-meio das organizaces; o frequente rodizio nas equipes
de auditoria; a extrapolacdo de hipoteses de trabalho, sem levar em conta as limitagdes das

conclusdes e, ainda, as técnicas de aferi¢cdo de impacto.

Focar mais em auditorias de desempenho seria 6timo, mas sei das dificuldades préaticas em se
fazer isso e muitas vezes, 0s 6rgaos de controle focam somente na legalidade. Quando trabalhei
na Capes, as equipes ndo se sentiam confortaveis em auditar o desempenho das operagoes
finalisticas do orgéo, pois isso demandaria um conhecimento mais profundo da realidade da
entidade, o que é dificil de acontecer. Quando as equipes de trabalho ja estdo conhecendo mais
a organizacgdo, muitas vezes ocorrem trocas das equipes. Assim, os 6rgdos seguem olhando
mais para a sua “zona de conforto”, que sdo as areas-meio, comuns a todas as instituicées.
(Fabio de Paiva Vaz, Auditor-chefe da Enap)
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A avaliacgéo de politicas publicas € um tema delicado e as conclusdes devem ser encaminhadas
com cautela. Parece que o TCU, por vezes, extrapola as hipdteses dos trabalhos e ndo leva em
conta as limitagdes das conclusdes, sem contar que as técnicas utilizadas para afericdo de
impacto nem sempre sdo as de referéncia”. (Diana Magalhdes de Souza Coutinho, Diretora de

Pesquisa e Pos-graduacdo Stricto Sensu da Enap)

As atividades de controle interno, apontadas pelos gerentes e dirigentes da Enap Diogo
Godinho, Alana Lisboa e Diana Coutinho como as que mais consomem seu tempo foram:
controles internos da organizacdo; legalidade e legitimidade dos atos; gestdo orgamentéria,
financeira, patrimonial e de pessoal; gestao de sistemas administrativos e operacionais (sistema
com avaliacdo de desempenho de distintas gratificacbes); demandas por consultoria, por parte
da auditoria interna; governanca (reunido do Conselho Diretor); integridade; gestao de riscos;
ouvidoria; transparéncia; atendimento a demandas do 6rgdo supervisor e respostas a demandas

do 6rgéo de controle interno (CGU).

Para o Auditor-chefe Fabio Vaz as questdes levantadas como as que mais consomem tempo
foram: controles internos da organizacdo; legalidade e legitimidade dos atos; demanda por
consultoria por parte da auditoria interna; governanca (reunido do Conselho Diretor);
integridade e gestdo de riscos; ouvidoria; correicao; transparéncia; atendimento a demandas do
Orgdo supervisor; respostas a demandas do 6rgdo de controle interno (CGU) e do 6rgdo de

controle externo (TCU).

E possivel notar um contraste na percepcao dos gestores e do auditor, quanto as atividades que
mais consomem o0 seu tempo, visto que as atividades e prioridades séo distintas, em virtude das

posicBes que cada ator ocupa ha Enap.

Entre as principais formas de se obter uma atuagéo colaborativa entre controle e gestdo foram
sugeridos: aperfeicoamento da comunicacéo entre controladores e controlados, evitando assim,
gaps e ruidos; participagdo da Auditoria desde a fase inicial de definicdo de projetos e objetivos
estratégicos, permitindo o controle ex ante; mudanca na postura do controle, para se tornar
menos punitiva e mais sugestiva ou seja, mais proxima da gestdo; perfis de auditores com
experiéncia na gestdo, com melhor entendimento dos reais desafios e obstaculos enfrentados
pelos gestores; e estabelecimento de parcerias para o aproveitamento dos ativos do controle

(bons dados e sistemas de informacéo atualizados).
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Penso que o principal mecanismo consiste na proximidade com os controladores. Eles estarem
acessiveis aos gestores, oportunizando o controle prévio. (Alana Regina Biagi Silva Lisboa,

Diretora de Gestdo Interna da Enap)

A minha propria trajetoria, com atuacdo na gestdo e no controle, expressa o meu ponto de
vista de que é possivel aproximar esses dois polos. A atuagdo colaborativa te permite um olhar
mais neutro sobre os gargalos que surgem e que, para quem esta fora da discussao, pode gerar
duvidas e vieses. Além de a participacdo desde o inicio do processo evitar, muitas vezes, o
retrocesso a questfes ja superadas por quem participou das discussfes. Sem contar que a
participagéo do auditor, a priori, permite uma economia de horas de trabalho dos gestores,
focando mais na realizacdo de atividades do que na prestacdo de contas. E possivel notar que
a postura da préopria CGU ja mudou bastante: tem procurado fazer reunides para alinhar
informacdes e esclarecimentos, sem tomar tanto tempo formalizando solicitacfes de auditoria.
Na minha visdo, mecanismos j& existem, mas varia muito da visdo e do perfil de gestores e
controladores. As ferramentas muitas vezes ja estdo disponiveis, mas tem gestores que ndo tém
a dimenséo do que podem demandar de suas auditorias internas. Tem gestores que ja discutem
e tomam a decisdo e chamam as Auditorias a posteriori, sendo que poderia ter participagio
das auditorias na solugdo de problemas, dando até mais respaldo junto aos 6rgdos do

controle ”. (Fabio de Paiva Vaz, Auditor-chefe da Enap)

O alinhamento dos incentivos de informacdo entre as partes pode ser melhorado, e a
complexidade das normas e dos processos reduzida. Alguns assuntos passam despercebidos
pela excessiva pluralidade de temas e de legislacdo. Cada parte parece exercer bem o seu
trabalho, mas quando olhamos para o todo, ha dificuldades de coordenacéo e de entrega de
resultados. Existem mecanismos de arbitragem e solucdo de conflitos que poderiam dar uma
maior seguranca para a validacéo de atos normativos, por exemplo. A demanda por seguranca
juridica e mecanismos de consulta mais ageis € fundamental para a parceria entre gestéo e
controle. Temos que aproveitar o grande ativo que o controle tem: melhores dados, sistemas
de informacdo atualizados, entdo acho que é uma questdo de calibrar melhor essa parceria.

(Diogo Godinho Ramos Costa, Presidente da Enap)

E, ainda, como formas de colaboracdo entre gestdo e controle: melhor alinhamento dos
incentivos entre gestdo e controle; divulgacdo e nivelamento das prioridades de governo;

simplificacdo do arcabouco de leis e normas a que as organizacOes publicas estdo sujeitas;
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criagdo de mecanismos de arbitragem e de solucdo de conflitos; mecanismos de consulta
juridica mais ageis; e por fim, mecanismos de priorizacdo de processos novos para selecéo de
consultorias, por parte da Auditoria, em detrimento de processos ja consolidados na Escola e,

portanto, com fluxos bem estabelecidos.

Uma possibilidade, |a fora eles chamam de “czar”, consiste basicamente em vocé conseguir
construir espacos que combinem bem alto grau de responsabilidade com certa
discricionariedade do gestor, ao mesmo tempo em que atribui maior autoridade ao gestor na
tomada de decisdo, buscando otimizar a performance. Também acho fundamental que as
prioridades do governo estejam muito claras para todos os envolvidos, gestéo e controle, para
que de fato se possa priorizar o que € mais relevante, minimizando eventuais gargalos e
otimizando o alinhamento e a coordenacdo entre as partes”. (Diogo Godinho Ramos Costa,

Presidente da Enap)

A propria CGU tem adotado essa postura de atuar mais proxima da gestdo, por meio de
normativos que ajudam a fazer a avaliacdo e a montar um sistema de monitoramento. Mais
recomendacé@o, menos imposi¢cdo e punigcdo. Acredito que atividades novas, com processos
inovadores, precisam de consultoria por parte da Auditoria Interna para que o gestor possa
decidir com razoavel seguranca, dentro de sua discricionariedade. J& atividades que vém
sendo desenvolvidas ha mais tempo, com maior grau de maturidade dos processos,
necessitariam de menos atencdo. Se de partida o processo ja contar com uma assessoria e
nascer redondo, evita o desperdicio de recursos e o risco de descontinuidade da atividade.
(Diana Magalhées de Souza Coutinho, Diretora de Pesquisa e Pds-graduacao Stricto Sensu da

Enap)

6.2. Aneel

Na Agéncia Nacional de Energia Elétrica, a Geréncia Executiva de Auditoria Interna (AIN) é
percebida como capaz de auxiliar a gestdo no aprimoramento de seus processos - governanca,
objetivos institucionais, gestdo e mitigacdo de riscos, integridade e controles internos -
sugerindo oportunidades de melhoria e conferindo maior seguranca a atuacéo do gestor. A AIN
também ¢é percebida como unidade que executa bem o seu papel de mediadora entre a agéncia
e 0s 6rgdos de controle, apontando para a CGU os pontos de auditoria ja avaliados por ela e

auxiliando as areas da Aneel na padronizacao das respostas em processos de auditoria de contas.
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Além disso, é vista com importante papel na area de riscos, assumindo o relacionamento com

todas as unidades da Aneel que atuam na gestao de riscos.

Os gestores normalmente estdo sobrecarregados com demandas do dia a dia da gestédo e 0s
servidores do controle interno que atuam na organizacédo, sem envolvimento direto com atos
de gestdo, por vezes, conseguem enxergar aprimoramentos importantes, especialmente em
termos de governanca, objetivos institucionais, mitigacdo de riscos e controles internos. Aos
gestores cabe “rodar as engrenagens”, atuando na primeira linha de defesa dos processos, e
ao controle interno, atuar na terceira linha de defesa, zelando pela conformidade dos atos,
melhorando os processos, provocando reflexdo e trazendo, inclusive, benchmarking de outras
areas e de outros 6rgdos, como é o caso do TCU. (Leonardo Marotta Gardino, Gerente

Executivo da Auditoria Interna da Aneel)

A fala seguinte remete para importante aspecto dos controles internos da organizagédo que,
segundo o entrevistado, devem sempre estar associados aos objetivos que a gestdo pretende
alcancar. Outro ponto relevante se relaciona a gestao de riscos da entidade, que deve observar
0S principais riscos a que esta exposta, a partir de uma matriz de probabilidade versus impacto,

buscando as melhores respostas a esse risco.

Temos que ter clareza quanto ao objetivo da nossa atuacdo, a fim de mantermos no horizonte
0 que é mais importante. E procuramos expandir essa visdo para a avaliacdo dos controles
internos adotados pelas unidades da agéncia, que devem estar diretamente relacionados aos
objetivos de cada area, pois ndo deve haver controle sem um objetivo associado a ele.
Realizamos um trabalho, recentemente, envolvendo todas as areas da agéncia para
construirmos uma matriz de impacto do negocio (Business Impact Analysis). Durante o
processo, detectamos por quanto tempo determinados processos da Agéncia poderiam ficar
parados sem dar problema. Um processo critico como € o caso, por exemplo, da revisdo de
tarifa, constatamos que sdo somente 48 horas de tolerancia. Para saber se o controle esta
mitigando risco, temos que analisar o processo. Come¢camos aqui na propria auditoria com
quatro processos. Um deles, o de integridade, vamos usar como mascara em todos 0s outros
mapeamentos de riscos ”. (Leonardo Marotta Gardino, Gerente Executivo da Auditoria Interna
da Aneel)

62



A Aneel, do ponto de vista financeiro, é centralizada na SAF e a Auditoria Interna apontou que
alguns servigos estavam sendo pagos antes do que outros, sem seguir a ordem cronolégica de
atesto de que o servico foi concluido para pagamento. Apos esse apontamento o nosso trabalho
melhorou e tivemos mais seguranca. A AIN também circularizou essa informacéo entre as
demais areas da agéncia e, tanto n6s da SAF, quanto as &reas demandantes de pagamentos,
ficamos mais atentas para o fiel cumprimento dos prazos da Lei 8.666.

Nossa AIN aponta para a CGU os pontos de auditoria que ja foram vistos por ela, que nédo
seria preciso repetir pela Controladoria, bem como auxilia bastante quando a CGU realiza
auditoria de contas na Aneel. A mediagdo com os 6rgdos de controle é importante, até para
padronizar as respostas e nao permitir que cada um faga do seu jeito.

No caso especifico aqui da Aneel, a AIN faz bem o seu papel de mediadora. Pode ser que a
realidade de outros 6rgdos seja diferente. A auditoria da Agéncia também realiza bem o
trabalho da Aneel na &rea de riscos. Atua como Secretaria Executiva da Comissdo de Gestao
de Risco”. (Francisco José Pereira da Silva, Superintendente de Administracdo e Finangas da
Aneel).

Na Aneel, a AIN também é responsavel por consolidar no Relatdrio de Gestdo a prestacdo de
contas das unidades sobre as atividades realizadas durante o ano. E interessante notar que a
Geréncia de Auditoria também costuma registar os pontos fortes das unidades auditadas em
seus relatorios e também recomendar sua supressao ou relaxamento de controles, caso o

controle adotado tenha maior custo do que o beneficio gerado.

Uma frente importante do nosso trabalho diz respeito a prestacdo de contas anual, em que séo
consolidadas informacdes de todas as areas. A Auditoria Interna é a unidade que consolida a
prestacdo de contas das unidades da Aneel, justamente porque somos responsaveis pelo
relatério de auditoria sobre o tema. Com esse trabalho, avaliamos ainda a qualidade dos
reportes das unidades, visto que os incentivos entre “agente” (no caso aqui da agéncia,
coordenadores e gerentes executivos) e “principal ” (diretoria) nem sempre estdo alinhados.

Sempre que possivel, procuramos registrar no relatério de auditoria os pontos fortes da
unidade. E o que néo for considerado de alto risco, colocamos como oportunidade de melhoria,
que é algo novo também. Se for o caso de uma atividade que tenha menos risco, é perfeitamente
possivel o gestor avaliar se cabe ou ndo fazer, porque ndo podemos nos esquecer de que todo
controle tem um custo. E interessante dizer que ja houve caso em que a recomendacéo foi de

relaxamento de controles.
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Além disso, todo relatério de auditoria que emitimos tem o objetivo de contribuir para o
alcance dos objetivos organizacionais da Agéncia, agregar valor aos processos da
organizacao e, em ultima instancia, prestar contas a sociedade sobre a nossa atuacao no setor
elétrico. (Leonardo Marotta Gardino, Gerente Executivo da Auditoria Interna da Aneel da
Aneel)

Pontos de melhoria sobre a atuacdo da unidade de Auditoria foram apontados também:
aprimoramento nos processos de comunicagdo da AIN com a alta gestdo; aperfeicoamento da
abordagem consultiva, por meio de subsidios para o cumprimento pelo gestor da missdo
institucional, com incorporacdo das melhores e mais modernas praticas de auditoria; e
desenvolvimento de indicadores de performance para avaliagdo das unidades organizacionais
da Aneel.

A nossa Auditoria também vem trabalhando com o tema da gestdo de riscos, mas falta
internalizar e divulgar os resultados desse trabalho. A comunicagdo € um pilar importante do
processo, que ajuda no envolvimento de lideres e de colaboradores.

A prioridade [da unidade de auditoria interna] parece ser as atividades de avaliacdo e o
atendimento a demandas de érgaos de controle, interlocucédo que é muito bem-feita, inclusive,
mas penso que € necessario aprimorar as abordagens consultivas. Também é preciso
incorporar as melhores e mais modernas praticas de auditoria, a exemplo do Controller,
verificando indicadores de performance da empresa, alinhados as melhores préticas de
auditoria: COSO, gestéo da qualidade, boas praticas do Institute of Internal Auditors (I1A).
E, ainda, desenvolver indicadores de performance das unidades organizacionais da Aneel,
alinhados com equilibrio, eficacia, eficiéncia e efetividade. Avaliar se determinada atividade
foi feita e a que custo, ndo sé financeiro, mas de realizacdo, com foco especialmente na
efetividade. O valor publico gerado pela politica publica € o mais importante na prestacao de

um servigo publico. (Sandoval de Araujo Feitosa Melo, Diretor da Aneel)

Vejo como ponto crucial a comunicacgédo entre gestores e controladores, por exemplo, reunir
com os gestores antes e ap6s a elaboracgéo do relatorio final. Pelo menos uma vez antes e uma
no final e, durante o processo, varias reuniées com a equipe interagindo bastante para entender
0 que e feito e garantindo que o conteudo reflita o resultado do trabalho realizado. (Leonardo
Marotta Gardino - Gerente Executivo da Auditoria Interna da Aneel)
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Na Aneel, as atividades de controle interno apontadas pelos dirigentes Sandoval Melo e
Francisco José Silva como as que mais consomem seu tempo foram: governanca; integridade e
gestdo de riscos; transparéncia; respostas a demandas da unidade de auditoria interna, ao 6rgéo
de controle interno (CGU) e ao 6rgao de controle externo (TCU); solicitagdes do Ministério
Publico nos temas da terceirizagdo de mao de obra e de receitas fruto da contraprestacéo de

areas que, por ventura, venham a sofrer inundacéo.

Ja por parte do Gerente Executivo da Auditoria Interna Leonardo Gardino 0s assuntos
levantados como os que mais consomem tempo foram: controles internos da organizagéo;
demanda por consultoria, por parte da auditoria interna; governanca; integridade e gestdo de
riscos; transparéncia; respostas a demandas do 6rgéo de controle interno (CGU) e do érgéo de

controle externo (TCU); gestdo da unidade de auditoria e gestdo de pessoas.

Entre as principais formas de obter uma atuacdo colaborativa entre controle e gestdo foram
sugeridas: menos foco no cumprimento das normas e mais no resultado das agdes; atuagdo como
mediadora no intercambio entre boas praticas do servico publico e do setor privado;
intermediacao junto ao TCU, reforcando argumentos das areas técnicas da Aneel e conseguindo
que prevalecam sobre argumentos das areas técnicas do Tribunal; atuacdo no controle prévio,
evitando o retrabalho e a suspensdo de atividades e contribuindo para o aprimoramento da
organizacdo de unidades com auditorias de conformidade. Além disso, foi sugerida a formacéo
de equipes que incluam controladores com experiéncia prévia em gestdo e a composicdo

hibrida, com auditores experientes e auditores novos.

Se pensarmos no formato de auditoria interna de instituicdes com governanca avancada, [ela]
costuma ser uma unidade consultiva da alta administracdo, fornecendo informacdes e
subsidios para o cumprimento da missao institucional, menos focada no cumprimento das
normas e dos regulamentos e mais no resultado das institui¢oes.

A Auditoria Interna poderia atuar no intercambio de boas praticas como a promocéo de
benchmarking com outras agéncias reguladoras e também com empresas de outros setores,
como, por exemplo, um hospital conhecido por sua exceléncia no atendimento ao publico. Pelo
fato de ndo haver competicéo direta com a agéncia, essa atuacao podera expor de forma mais
transparente os fatores que levaram ao alcance de um desempenho superior ”. (Sandoval de

Araujo Feitosa Melo, Diretor da Aneel)
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No trecho seguinte, o entrevistado comenta sobre a possibilidade de, mediante argumentos das
areas técnicas da Agéncia, conseguir reverter entendimentos divergentes emitidos pelas areas
técnicas do TCU, bem como sobre a importancia das auditorias no auxilio a estruturacédo de

unidades da Aneel que, ainda hoje, necessitam aprimorar sua organizacao interna.

No colegiado do TCU e na Secretaria de Recursos, por vezes, conseguimos que 0S argumentos
das areas técnicas da Aneel sejam considerados e que decisdes de areas técnicas do TCU sejam
revertidas. O TCU realiza um bom trabalho no controle prévio dos documentos convocatorios
dos leildes de concessdo, transmissdo e geragdo de energia elétrica, antes que sejam
finalizados. O controle prévio, nesse caso, evita uma série de acdes que, caso o0 controle ndo
fosse realizado nesse momento, poderiam onerar muito a maquina publica.

Apesar de a Aneel contar com muitas areas bem estruturadas, a agéncia ainda possui unidades
que precisam aprimorar a sua organizacao interna e com as quais ainda temos muito a
contribuir, com auditorias de conformidade. Também fazemos, quando possivel, auditorias
operacionais para verificarmos os resultados obtidos no processo, mas ndo é comum.

A atuacdo integrada entre controle e gestdo é fundamental. E ndo me refiro somente a parte
de consultoria e de assessoramento, mas também aos proprios relatorios de auditoria e as
recomendacdes. Recentemente mudamos até a abordagem que usamos, para sermos menos
invasivos. Dependendo de como se escreve, ja se perde o gestor no assunto do e-mail.
Comunicamos o objetivo do processo e, na sequéncia, apresentamos as evidéncias que
suportam o ponto de auditoria, mostrando com isso 0s riscos e beneficios do que esta sendo
recomendado. O mais comum é dizermos para a area o que fazer, onde colocar controles e por
qué, mas o como fazer quem sabe é a area, ndo somos nés. Do contrario, entramos na seara
da discricionariedade do gestor, que € quem sabe a melhor maneira de fazer. (Leonardo

Marotta Gardino, Gerente Executivo da Auditoria Interna da Aneel)

Controladores poderiam fazer um estagio em distintas areas de atuacéo do governo antes de
assumir a Auditoria, aprendendo como controlar, sugerir, melhorar. Ha muitos anos, teve um
Secretario Federal de Controle, o Domingos Poubel, que, na ocasido, estipulou que 0s novos
concursados deveriam ficar seis meses na entdo delegacia do Ministério da Fazenda,
trabalhando em diversas areas, antes de ir para CGU. Na época, a ideia teve grande
repercussao, pois o pessoal ndo queria ir, mas néo foi adiante.

Também acho importante dividir equipes em auditores mais experientes e mais novos. Os mais

jovens, por exemplo, normalmente dominam muito bem as inovagdes tecnologicas, mas nao
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tém a experiéncia que os mais antigos possuem. Os colegas da CGU que mexem com TI tém
feito trilhas de risco com o auxilio de inteligéncia artificial, que indicam para o gestor quais
transferéncias voluntarias ele poderia aprovar sem a prestacao de contas e com menor risco,
e quais ele deveria aprofundar nas avaliagdes.

A Controladoria também tem feito um trabalho muito legal na parte de convénios. A populacéo
pode fazer dendncia via celular, mandar foto e realizar o controle social. (Francisco José

Pereira da Silva, Superintendente de Administracdo e Financas da Aneel)

6.3. Ipea

A unidade de Auditoria Interna do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada é percebida como
importante para a gestdo, auxiliando a organizacdo no alcance dos seus objetivos institucionais,
por meio de acdes de fortalecimento da integridade, da ética, da comunicacdo entre as suas
unidades e da melhoria continua de processos administrativos com importante repercussdo na
area finalistica. A unidade também participa de reunies de alinhamento com as areas para
revisao dos planos de trabalho e realiza 0 monitoramento das recomendacdes de auditoria,
ocasido em que aproveita para acompanhar a execugdo dos projetos e a gestdo administrativa
da propria Auditoria. Ela atua previamente, em conjunto com as unidades de ouvidoria,
corregedoria e procuradoria, na analise de atos normativos, bem como realiza avaliacdo dos

controles internos, principalmente, por meio de auditorias nas areas-meio.

E importante frisar que, dependendo do grau de maturidade da organizac&o, a conformidade
ainda se faz imprescindivel. Ainda é importante informar o que se esta fazendo e justificar
porque fez dessa forma. Se a deciséo foi tomada nos limites da discricionariedade do gestor e
com razoabilidade, esta tudo certo. Acredito que, na medida em que as instituicdes tenham
maior nivel de maturidade, poderemos deixar de focar somente em aspectos de legalidade e
poderemos contribuir ainda mais para a melhoria da gestao.

Posso citar como exemplo da atuagdo da Auditoria Interna aqui no Ipea: assessoramento na
elaboragdo do relatorio de conta e do relatdrio de gestdo; revisdo dos planos de trabalho das
areas finalisticas, para maior alinhamento ao planejamento estratégico (Sistema Ipea
Projetos); adocéo de providéncias para que fossem instituidas a unidade de Correicéo e a
unidade de Gestéo de Risco; providéncias para a revisdo e a atualizagdo do Codigo de Etica;
sugestao para que, ao final do processo de contratacéo, fosse feita uma checagem da instrucéo

processual, por outro servidor, por meio de dupla checagem; interlocugdo constante com

67



orgéos de controle; acdes para o aprimoramento da comunicacao interna entre as unidades
do Instituto.

E importante dizer que muitas atividades que desenvolvemos n&o ficam registradas. Muitas das
assessorias e consultorias que damos aos gestores ndo estdo formalmente registradas.
Gastamos muito tempo dialogando com eles no apontamento de possibilidades, mas sem
interferir nas decisbes. Regularmente, monitoramos as recomendacfes expedidas,
oportunidade em que acompanhamos a execucdo dos projetos, a0 mesmo tempo em que
prestamos apoio ao gestor. Além disso, realizamos cotidianamente a gestdo administrativa da
propria unidade de Auditoria Interna.

As sugestdes da Auditoria Interna tém um carater educativo, visando contribuir para a
melhoria continua dos processos. Os aprimoramentos recorrentes costumam estar
relacionados as atividades administrativas, em que notamos mais fragilidades e que acabam
por impactar as atividades finalisticas do Ipea: auséncia de sistema integrado, escassez de
pessoal e escassez de treinamento. Na parte de controles internos, costumamos realizar
auditorias nas areas de pessoal, patriménio, diarias e passagem. (Queise Leocadia Carvalho

Mandim, Auditora do Ipea)

Aqui no Ipea as recomendacBes na area de integridade foram: constituicdo da Comissdo de
Etica e reformulacéo do cddigo de ética. Este ano (2019) vdo implementar o Programa de
Qualidade da Auditoria Interna, buscando auxiliar ainda mais a gestdo ”. (Almir de Oliveira

Junior, Gerente de riscos do Ipea)

Nenhum normativo interno é publicado sem que haja uma acdo conjunta da auditoria,
ouvidoria, corregedoria e procuradoria. Antes, passa por todas essas areas, para maior
convergéncia e para ndo abrir lacuna para questionamentos. A Auditoria Interna do Ipea
trabalha de forma preventiva, minimizando substancialmente apontamentos sobre a néo
conformidade de algum procedimento.

Também houve aprimoramento no processo de contratagdo de bolsa pesquisa. A Auditoria
recomendou que fosse mais transparente a andlise feita pelas equipes responsaveis pela
selecd@o dos bolsistas, com menos subjetividade e com critérios mais objetivos. (Carlos Roberto

Paiva da Silva, Diretor de Desenvolvimento Institucional substituto do Ipea)

Foram pontuados como desafios inerentes ao trabalho do controle: a grande variedade de érgdos

e de instrumentos de controle e coleta de informacOes, assimetria de informacdes, distintos
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niveis de maturidade das organizacGes, incompatibilidade de visdes e conflitos de dificil
solucdo. Também foi mencionada a preocupacdo da CGU em formar e capacitar servidores de
outras organizac6es publicas. Ficou evidenciado, ainda, a crenca de que, com 0 aprimoramento
dos mecanismos de controle, situacdes absurdas como a de obras inacabadas tendam a se tornar
cada vez menos comuns, tanto pela atuagdo conjunta da rede de controle quanto pela seguranca
da informacdo que os sistemas estruturantes proporcionam®l. Mencionou-se, ainda, o
fortalecimento dessa rede como importante instrumento para 0 aumento da responsividade dos

agentes pablicos na utilizacdo dos recursos publicos.

O controle inevitavelmente tem um custo e o gestor, por sua vez, preza a autonomia quando
esta no cargo de confianca. Além disso, o controlador lida com uma variedade muito grande
de 6rgdos e trabalha com instrumentos de controle e coleta de informagfes que ndo sao
customizados para a realidade de cada organizacdo. Ha também assimetria de informacdes,
diferentes prioridades, distintos niveis de maturidade das organizagdes, incompatibilidade de
visbes, e conflitos, muitas vezes de dificil solucdo. Tanto o gestor quanto o controlador
concordam que o valor publico deve ser entregue de forma rapida, com o menor custo possivel
e de forma transparente, mas ainda assim - pela diferente posi¢cdo que ocupam - os conflitos
sdo inevitaveis. E inegavel que se deve compartilhar informacdes e trabalhar de forma

coordenada, o que ndo significa integracdo. (Almir de Oliveira Junior, Gerente de Riscos do

Ipea)

Tenho notado, ainda, a preocupacdo da CGU em fornecer cursos e capacitar servidores que
atuam nos demais 6rgéaos e entidades publicas.

Acredito que situacGes absurdas, que vimos alguns anos atras, irdo se tornar cada vez mais
raras, como € o caso de obras inacabadas, sem utilidade social: uso totalmente irresponsavel
do recurso publico. Esse tipo de uso do erario deve diminuir, tanto pela atuacéo dos auditores
de carreira, quanto pela atuacéo dos agentes publicos que cumprem algum papel dentro do
orgao: gestores de contrato, integrantes da Unidade de Gestédo da Integridade, comissdes de
ética, ouvidorias. Sem contar a maior seguranca na informacéo que os sistemas estruturantes

proporcionam. E importante fortalecer a rede e a atuacdo dos 6rgdos de controle e,

11 Os sistemas estruturantes da APF aqui mencionados sdo: o Sistema Integrado de Administragdo Financeira
(SIAFI) e o Tesouro Gerencial (TG), sistema de consulta a execugdo orcamentaria, financeira e patrimonial do
governo federal, cujas informacdes sdo provenientes do SIAFI; o Sistema Integrado de Administracdo de Recursos
Humanos (SIAPE) — atualmente Sistema de Gestdo de Pessoas do Governo Federal (Sigepe) — e o Sistema de
Informagdes Organizacionais do Governo Federal (SIORG).

69



consequentemente, a responsividade dos agentes publicos quanto a utilizacdo dos recursos

publicos. (Almir de Oliveira Junior, Gerente de riscos do Ipea)

Os gestores afirmaram que o foco do trabalho do controle deveria ir além da legalidade.
Contudo, ao opinar sobre a eficacia da politica publica, os controladores acabam por entrar no
mérito das decisfes do gestor, em questdes da sua discricionariedade e conveniéncia, o0 que

muitas vezes leva a mais conflitos.

Eu acredito que o foco tem que ser na legalidade, na conformidade. Eficacia até pode fazer
parte da avaliacdo, mas ndo pode ser o foco central do controlador. Porque senéo ele vai
passar a se preocupar com a area-fim, que é por definicdo do gestor, que é quem toca a
atividade da empresa, no dia a dia e, geralmente, detém grande conhecimento sobre ela, 0 que,
na minha opini&o, acirra os conflitos. Sem contar que os proprios 6rgaos de controle nao tém

forca de trabalho suficiente para isso ”. (Almir de Oliveira Junior, Gerente de riscos do Ipea)

Foi mencionada, também, a ideia de que o auditor com experiéncia somente em auditar possa
ter dificuldade em construir uma visdo ampla de como funciona a organizagdo e quais 0s
desafios e as dificuldades que enfrenta em seu dia a dia. O que provavelmente impacta a forma
como conduz uma auditoria, trazendo muitas vezes vieses e uma visdo distorcida da gestdo,

com foco na postura punitiva.

Se um servidor se especializa em auditar, ele ndo tem a visdo ampla de como funciona a gestéo.
Entdo, quando realiza uma auditoria, pode ter uma visdo distorcida da gestéo e inviabilizar
uma série de iniciativas que poderiam trazer inovagBes importantes para a

organizacdo. (Queise Leocédia Carvalho Mandim, Auditora do Ipea)

No Ipea, as atividades de controle interno apontadas pelo dirigente Carlos Paiva como as que
mais consomem seu tempo foram: controles internos da organizagdo; gestdo orcamentaria,
financeira, patrimonial e de pessoal; gestdo de sistemas administrativos e operacionais;
governanca (reunido deliberativa); Ouvidoria e Servigo de Informacdes ao Cidaddo; respostas

a demandas da unidade de Auditoria Interna e ao 6rgao de controle interno (CGU).
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Ja por parte da unidade de Auditoria Interna, os assuntos levantados como 0s que mais
consomem tempo foram: controles internos da organizacgdo (colaboragdo do comité IPEA na
elaboracdo dos programas do PPA, acompanhamento das metas cumpridas dentro do prazo);
legalidade e legitimidade dos atos; gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e de pessoal;
gestdo de sistemas administrativos e operacionais (Ipea Projetos); integridade e gestdo de
riscos; transparéncia; atendimento a demandas do érgdo supervisor; respostas a demandas da
unidade de Auditoria Interna e ao 6rgéo de controle interno — CGU (recomendacdes cadastradas

no sistema e-Aud) e respostas a demandas do 6rgao de controle externo (TCU).

Entre as principais formas de se obter uma atuagéo colaborativa entre controle e gestdo foram
sugeridas: atuacdo mais proxima da gestdo, sem perda da isencéo necessaria ao controle; avaliar
a conformidade/legalidade dos atos, mas sem perder de vista os desafios diarios da gestdo na
busca dos resultados; aperfeicoamento da comunicacdo e da cooperacdo mutua entre
controladores e controlados.

Controladores poderiam passar um tempo atuando na gestdo para compreenderem melhor as

perspectivas e os desafios didrios dos gestores. (Leocadia Carvalho Mandim, Auditora do Ipea)

E preciso focar mais nos resultados: olhar o processo, somente, ndo traz resultado para a
sociedade”. (Carlos Roberto Paiva da Silva, Diretor de Desenvolvimento Institucional

substituto do Ipea)

Na minha opinido, a clareza sobre quais informacg6es devem ser compartilhadas, sobre o que
se deve prestar contas e a melhor forma de acessa-las ajuda a minimizar os conflitos. Dessa
forma, é importante que haja constante troca de informacdes e cooperacao de ambos os lados ™.

(Almir de Oliveira Junior, Gerente de riscos do Ipea)

6.4. ANA
A unidade de Auditoria Interna da Agéncia Nacional de Aguas é percebida como importante
para a gestdo, auxiliando a organizacdo no alcance de seus objetivos institucionais, por meio da

avaliacdo de controles internos, sensibiliza¢do quanto a necessidade de revisdo do planejamento

estratégico, auxilio na redagcdo de norma celebrando contrato de gestdo com as suas entidades
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delegatérias'?. Desempenhou ainda papel relevante em importantes processos para a Agéncia,
como a implementacao da gestdo de riscos, atuagéo para a melhoria do planejamento e da gestéo
das agéncias de bacias hidrograficas e avaliacdo da conformidade dos acordos, convénios e

Termos de Execucdo Descentralizada, auxiliando também em sua implementacéo.

A partir do trabalho de avaliacdo de controles internos que realizamos e que aplicamos nas
delegatarias e tambeém aqui na ANA — levantamos uma série de situacdes que mostravam a
mudanca do ambiente de atuacdo da Agéncia. Com isso, identificamos que o planejamento
estratégico 2019-2023 da ANA estava desatualizado, apresentamos os resultados para a
diretoria, e recomendamos que fosse revisado e também que fosse implementado um processo
de gestdo estratégica dentro da Agéncia. Entdo, no ano passado, a area de gestao estratégica
coordenou o trabalho de revisdo do planejamento estratégico, que culminou com a aprovacao
de uma resolucgdo contendo o novo planejamento estratégico da Agéncia. E agora estdo em um
processo de implantar a gestdo estratégica. Tem até uma plataforma, a Channel, que
possibilita integrar a gestdo estratégica de projetos a sua execucdo. Antes, se fazia o
acompanhamento do planejamento estratégico, mas ndo era uma coisa sistematizada. Ano
passado mudou a diretoria, e mostramos a nova composi¢ao a importancia de se revisar o
planejamento estratégico. Para onde a Agéncia vai nos proximos quatro anos? Quais Sao 0s
desafios? Porgue os desafios tém mudado com muita rapidez.

Outra melhoria foi a recomendacédo de que a ANA celebrasse contrato de gestdo com as
entidades delegatérias. Ajudamos a construir a norma com as areas envolvidas, inclusive para
fins de prestacdo de contas. A Agéncia disciplinava somente a contratacdo, mas acabava o
contrato e ndo se sabia a destinacdo dos bens que ndo eram da delegataria. (Eliomar Wesley
Ayres da Fonseca Rios, Auditor-chefe da ANA)

O controle tem papel importante na indicacdo de melhorias e avangos para gestao publica.
Também contribui com o potencial disciplinador e educacional de suas analises e
recomendacdes. Contudo, para o cumprimento, de fato, desse papel, é importante que atue bem
proximo e que conheca os desafios da gestéo, sobre os quais se exerce o controle. E importante

também que esteja comprometido [com o alcance desses resultados].

12 Entidades Delegatarias sdo entidades sem fins lucrativos delegadas pelo Conselho Estadual de Recursos Hidricos
para exercer fungbes de competéncia da Agéncia de Agua, mediante celebracdo de contrato de gestdo com o
Instituto Estadual do Ambiente (Inea) e anuéncia dos Comités de Bacias Hidrogréaficas.
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A atual Auditoria Interna desempenha conduta bastante integrada com a Administracgéo,
comprometida com a melhoria da gestdo. Ao mesmo tempo em que atua com rigor no
cumprimento da conformidade dos atos, contribui com a gestdo apontando solucdes e
caminhos, ouvindo os atores envolvidos. A unidade teve destaque em pelo menos trés temas
estratégicos que contribuiram para a melhoria da Agéncia: a implementacédo da gestdo de
riscos, a atuacdo para melhoria do planejamento e da gestdo das Agéncias de Bacias
Hidrograficas, com resultados efetivos na melhoria dos procedimentos e a avaliacdo da
conformidade dos acordos, convénios e Termos de Execucdo Descentralizada, com
contribuicdes importantes para sua efetiva implementagdo ”. (Anna Flavia de Senna Franco,
Assessora da Diretora-presidente da ANA)

E possivel perceber que a Auditoria Interna na ANA conseguiu estabelecer uma relacdo de
confianga com a gestdo, sendo bastante demandada quanto as atividades de consultoria e

assessoramento.

Eu acho que essa mudanca de paradigma da CGU, no sentido de a auditoria interna constituir
atividade para agregar valor, trouxe junto a discussdao da consultoria, o que vai permitir
avancar na parceria com a gestdo. E muito interessante quando o gestor confia no trabalho da
auditoria e € esse tipo de relacdo que temos procurado construir aqui dentro da Agéncia. Aqui
na ANA temos areas hoje que ligam para conversar sobre problemas que estao tendo e pedir
alternativas sobre a conducao desse desafio.

Essa mudanca de paradigma vai permitir agregar valor por [meio de] consultoria e a
desmistificar que o auditor quer somente detectar problemas. Acredito que o nosso papel é
ajudar o gestor a estruturar mecanismos de controle e de governancga, porque ele, fazendo isso,
diminui o trabalho da auditoria. Entdo é melhor a gente ajudar a construir antes, do que deixar
a pessoa fazer errado e depois dizer que esta errado, que era um pouco a postura do passado.
Primeiro o gestor fazia e depois o auditor avaliava. A parte de assessoramento e consultoria
tem nos tomado bastante tempo. Tanto € que a norma da CGU esta estabelecendo a forma de
pactuar o trabalho de consultoria. A gente ja vem trabalhando com as areas muito sob a 6tica
da orientacdo e do assessoramento quanto ao aperfeicoamento dos processos da gestédo e de
seus controles internos. Também temos trabalhado no aprimoramento dos normativos e dos
processos de trabalho, tanto da agéncia quanto das entidades delegatarias . (Eliomar Wesley
Ayres da Fonseca Rios, Auditor-chefe da ANA)
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Sem perder de vista a conformidade com os normativos, a unidade de auditoria parece conseguir
agregar valor ao trabalho apontando a necessidade de permanente revisdo dos processos e de
seus custos, bem como de planejar toda e qualquer politica pablica antes da sua implementacéo,
observando-a sob a perspectiva sistémica e de atendimento a finalidade a que se prop6s, quando
foi autorizada. Além disso, assim como na Aneel, apontou-se para a possibilidade de supressdo
de controles, de acordo com o custo contraposto ao beneficio gerado e a probabilidade de o
evento de risco acontecer. Também foi dada énfase a sustentabilidade do gasto publico, ao
longo do tempo, avaliando a politica publica e os custos associados a ela, ndo sé no ano em que

é implantada, mas também nos anos seguintes.

Acredito que avaliar a sustentabilidade do gasto publico seja o grande desafio que temos
dentro da administracéo publica. Do contrario, corremos o risco de implementar uma politica
que, ao longo do tempo, ndo conseguiremos manter ou deixard a desejar. Nés tomamos
decisdes de politicas publicas sem olharmos os impactos para o futuro. Qualquer que seja a
politica publica, € preciso avaliarmos o seu custo cuidadosamente para nao corrermos o risco
de criar uma expectativa para a sociedade e nao conseguirmos materializa-la. Por exemplo,
em vez de funcionar dez cursos, funcionar um sd. Ninguém é contra aumentar a oferta de cursos
superiores, melhorar o investimento na saude ou em outras areas, desde que se diga para
sociedade quanto vai custar e a sociedade toma a decisdo. E preciso fazer um estudo
abrangente, em que vocé dimensione todos o0s aspectos envolvidos nessa deciséo e, entdo, levar
essas informac@es para o presidente e dimensionar todos os gastos no @mbito daquela politica,
incluindo a sua taxa de crescimento, caso seja implementada com éxito. Precisamos, de
antemao, saber a sustentabilidade do gasto publico.

A cultura da gestdo de riscos esta trazendo uma revolucdo na forma de gestdo da
administracdo publica. Nao tem como trabalharmos atualmente sem os mecanismos de gestao
de riscos. Ndo ha davidas de que a administracdo precisa avaliar as suas decisdes. Por
exemplo, no caso das agéncias, esse mecanismo de avaliacdo do impacto regulatério, deveria
ser estendido para toda decisdo do governo: avaliacdo e implementacéo de politica publica.
Acredito que teriamos que criar um mecanismo no art.16 da Lei de Responsabilidade Fiscal
para impormos um impacto or¢camentario. Na época em que trabalhei na SOF desenvolvemos
uma metodologia que chamamos de multiplicador do gasto. Temos que saber para cada real
investido, quanto teremos de despesa de custeio, ja que o investimento de hoje vai virar um
custeio depois, 0 que permitird tomar decisdes hoje mais conscientes, sabendo o seu impacto

daqui cinco/dez anos na estrutura do gasto publico.
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A legalidade sempre estara presente. A conformidade é importante e cumpre papel
fundamental. A auditoria continuard apontando situacdes e os achados seguirdo aparecendo
nos relatorios, uma vez que tais atividades sdo inerentes a atuacdo da Auditoria Interna, mas
ndo pode ser somente isso. Acho que o desafio, hoje, nos érgéos de controle, € olhar resultado.
Temos que estimular as areas técnicas a levantar os custos dos seus processos para podermos
ajudar, até para medir se cabe ou ndo determinado tipo de controle, porque como nao temos
esse parametro, vamos inserindo controle. Particularmente, acho que a gestao de risco vai nos
ajudar a pensar sobre isso, porque, as vezes, precisamos estar conscientes de que néo ter
controle, para determinado processo, pode ser a melhor solu¢éo. Dado o custo do controle ou
a baixa probabilidade de o0 evento de risco acontecer, ndo compensa inserir nenhum controle.
Acho que essa discussao de riscos vai permitir que a gente comece a entrar no debate sobre
guanto custam as acfes de controle e, a partir disso, termos decisGes mais calibradas que
visem, principalmente, ao resultado. Eu ndo posso olhar somente a dimens@o do cumprimento
da norma, eu tenho que saber a que custo e qual o resultado dessa acéo. E eu tenho que
balancear isso para fazer uma avaliacdo. Nao d& mais para avaliarmos somente se descumpriu
anorma: Teve algum resultado? Qual foi o beneficio para a sociedade? (Eliomar Wesley Ayres
da Fonseca Rios, Auditor-chefe da ANA)

Mencionou-se ainda, na ANA, que a avaliacdo das decisdes dos gestores pelo controle com
énfase na lente da legalidade e da conformidade, em alguma medida, desestimula o gestor a sair
da sua zona de conforto e a se comprometer com bons resultados, uma vez que, quanto mais
ele se distanciar da lei, na busca de solu¢Ges mais eficazes para os problemas publicos, mais ele
estara se expondo ao risco de prestar esclarecimentos aos 6rgdos de controle e, em ultima

instancia, de ser penalizado.

A sociedade quer respostas e servicos de qualidade para fazer jus aos altos impostos que paga.
Contudo, é importante considerar os fatores reais e as dificuldades existentes para o gestor.
N&o é possivel exigir que o gestor dé solugdes, quando ndo existam condicdes. As a¢des do
controle que visam apenas a conformidade, valorizam aqueles gestores que ndo correm riscos,
em detrimento daquele comprometidos em dar resultados e que correm 0s riscos inerentes aos
imensos desafios da administracdo publica brasileira”. (Anna Flavia de Senna Franco,

Assessora da Diretora-presidente da ANA
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Na ANA, as atividades de controle interno apontadas pelo seu dirigente como as que mais
consomem tempo foram: legalidade e legitimidade dos atos; gestdo orgcamentéria, financeira,
patrimonial e de pessoal; governanca e transparéncia. Ja por parte da unidade de Auditoria
Interna, os assuntos levantados como o0s que mais consomem tempo foram: controles internos
da organizacéo; legalidade e legitimidade dos atos; demanda por consultoria por parte da
Auditoria Interna; integridade e gestéo de riscos.

Entre as principais formas de se obter uma atuacdo colaborativa entre controle e gestdo foram
sugeridas: auditoria como catalisadora de eventos para o compartilhamento de boas praticas de
outras organizaces com 0s servidores que atuam com o tema na Agéncia. Apontou-se ainda
para a analise de desempenho, a partir de fatores de risco, e levando em consideracdo as
prioridades do planejamento estratégico da organizacdo. Além disso, 0 TCU foi mencionado
pelo seu papel no levantamento de dados de governanca e outros temas, buscando avaliar o grau
de maturidade da organizacdo em relacéo aos assuntos sob sua responsabilidade.

Acredito que o resultado da gestéo tende a melhorar com o esforco conjunto da auditoria e dos
gestores. O TCU também tem feito um trabalho interessante junto aos érgéos, por meio dos
questionarios que aplica: governanca de TI, governanca geral e de gestdo de risco. Acredito
que tudo isso que aperfeicoa 0os mecanismos de controle e de gestao, acaba gerando melhores
resultados para a sociedade.

Também acredito que podemos compartilhar boas praticas, como fizemos aqui na ANA. A
partir de uma visao que poderia melhorar, buscamos boas praticas de outros 6rgaos na gestéo
de contratos, na area de licitacdo. Compartilhar boas praticas pode aproximar gestores e
controladores. A auditoria pode ser um catalisador na promocao desses féruns, desses espacos
de compartilhamento de experiéncias, ao mesmo tempo em que, sutilmente, trabalhamos a

conscientizacéo do gestor. (Eliomar Wesley Ayres da Fonseca Rios, Auditor-chefe da ANA)

Somente com uma atuacéo colaborativa € possivel, de fato, obter ganhos para a organizacao.
O controle deve conhecer as dificuldades do gestor e contribuir para as solugdes: quando
apenas aponta problemas, ndo contribui para avangos. Acredito que o acompanhamento
permanente e proximo da gestdo, que consiga identificar um histérico de avancos e de
prioridades e ndo apenas com foco em aspectos pontuais da gestéo, ajudaria no alcance de

melhores resultados. Dessa forma, considero importante a analise de desempenho, a partir de
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fatores de risco, e levando em consideracdo as prioridades do planejamento estratégico da
organizacdo. (Anna Flavia de Senna Franco, Assessora da Diretora-presidente da ANA)
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7. CONCLUSOES

Nesta secdo serdo analisados os resultados da pesquisa realizada, focalizando as contribuigdes
das unidades de auditoria interna no auxilio a gestdo para o alcance dos objetivos institucionais
das entidades que integram, trazendo ainda distintas abordagens sobre o relacionamento entre
controlador e controlado. A andlise compara 0s quatro casos e discute possiveis caminhos e

alternativas para um trabalho mais proximo e colaborativo entre controle e gestéao.

Um aspecto preliminar da comparagdo aponta para a heterogeneidade que caracteriza as
entidades da administracdo indireta que compuseram a amostra deste trabalho. Sao institui¢oes
de distintos portes, niveis de maturidade e de complexidade, com diferentes prioridades,
definidas de acordo com a sua missdo e com base nos desafios que devem responder. Além
disso, gestores e controladores apresentam convergéncias e divergéncias sobre determinadas
questBes, 0 que é bastante natural, pela posicao que cada um ocupa na organizagao.

O primeiro conjunto de dados coletados, nas quatro entidades pesquisadas, indicou que as

unidades de auditoria interna tém atuacao reconhecida:
« No fortalecimento do ambiente de controle da organizagéo.
o Naarticulacdo e na intermediacéo junto aos 6rgdos de controle.

e Nas atividades que agregam valor em termos de reputacdo ao negocio das

organizagOes em que atuam.

Constituindo essas atividades a sua atribuicdo precipua, foram reconhecidas por essa atuacao.
Contudo, quanto ao entendimento mais recente e as boas praticas em relacdo ao papel do
controle®®, ficou evidenciado que as auditorias internas ainda necessitam avancar em seu papel
de consultoria e assessoramento para que essas atribuicdes se mostrem como opcao viavel nas

organizacOes em que atuam, neste momento de mudanca de cultura.

13 Estabelecido na Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n° 1, de 10 de maio de 2016 e na IN n° 3, de 9 de junho
de 2017, que definiu o controle como atividade independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria, desenhada
para adicionar valor e melhorar as operacdes de uma organizacao.
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Um segundo conjunto de dados mostrou:

e Que os gestores apresentam visdes semelhantes sobre o perfil, atuagdo, papel e

contribuicdo das Auditorias Internas sob diversas perspectivas.

o Asdiferencas verificadas no modo de perceber o controle foram, em grande medida,
relacionadas ao grau de maturidade da unidade de Auditoria Interna de cada
organizacao e, também, ao entendimento do gestor quanto ao papel do controle.

Apesar de controlador e controlado apresentarem sistemas de crencas e valores muito similares
e de ambos concordarem que o valor publico deve ser entregue de forma rapida e transparente,
com o0 menor custo possivel, as diferencas de entendimento séo inevitaveis, devido a posi¢édo

que cada um ocupa.

Na visdo dos gerentes e dos dirigentes, as unidades de auditoria muitas vezes focam sua atencédo
nas demandas dos Orgdos de controle supervisores, 0 que, apesar de enxergarem cOmo
necessario e como parte de suas atividades, também representa, em alguma medida, dificuldade
para o gestor, pois muitas vezes, deixam de atuar como instancia qualificada de aconselhamento
superior do gestor. Ao mesmo tempo em que foi possivel perceber que ha uma falta de clareza,
por parte dos dirigentes, em relacdo a supervisao técnica que as auditorias internas sofrem da
Secretaria Federal de Controle Interno e quanto a subordinacdo hierarquica dessas unidades de

auditoria, visto que integram a estrutura da organizacdo da qual fazem parte.

Percebeu-se ainda, que a relacdo de confianca entre gestores e controladores é elemento
fundamental para o bom andamento dos trabalhos de auditoria. Nas organizagdes em que essa
relacdo pareceu consolidada, como foi o caso da ANA, a auditoria interna é envolvida desde as
atividades iniciais de planejamento das areas-meio e finalisticas da Agéncia. Além disso, foi
possivel notar que o componente da confianca leva a uma atuacdo mais préxima entre controle
e gestdo, repercutindo, inclusive, na quantidade de consultas e assessoramentos realizados pela
unidade de auditoria da ANA.

Também foi percebida uma mudanca recente no relacionamento entre CGU, auditorias internas
e orgédos ou entidades auditadas, no sentido de trabalharem de forma mais proxima com a
gestdo, visando um desempenho superior da APF e que atenda aos anseios dos cidadaos

brasileiros, que pagam altas cargas tributarias. Essa mudanca inclui uma abordagem menos
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punitiva e mais compreensiva diante dos inumeros desafios vivenciados pelo Poder Executivo
na busca de responder aos problemas publicos, cada vez mais complexos e que demandam

respostas ageis, por parte do setor pablico.

O gestor preza pela autonomia de suas decisdes, quando ocupa um cargo de confianca, o0 que
conflita com o escrutinio do controle sobre a legalidade e, em alguns casos, sobre o desempenho
alcancado pela organizacdo. Além disso, o custo do controle, em termos de horas gastas com
levantamento de informacdes para fins de prestacdo de contas, também deve ser considerado.
Ainda, o papel do controle é claramente definido para avaliar a gestdo. O foco do gestor esta
no alcance das metas e dos objetivos institucionais e o do controlador em verificar se a sua
atuacdo esta de acordo com os parametros legais. Sdo fatores que contribuem para o cenario de

tensionamento presente na relacdo entre controle e gestao.

Um terceiro resultado da pesquisa, por sua vez, remete para:

« O fortalecimento dos 6rgédos de controle, nas ultimas décadas, com avancos tanto na
estruturacdo da sua forca de trabalho — periodicidade de recrutamento, boas
remuneraces e capacitacdo obrigatoria — quanto da organizacdo do arcabouco

normativo dos temas afetos a competéncia dos 6rgdos de controle.

« Esse fortalecimento parece ser importante para que a atividade de controle consiga
fiscalizar o gasto dos recursos provenientes dos impostos e acompanhar os inlmeros
projetos de grande vulto conduzidos pelo Estado, considerando a multiplicidade de
demandas e a escassez de recursos. A ideia que prevalece € de que o controle ndo
pode ser um fim em si mesmo, mas sim um elemento do processo de

aperfeicoamento continuo da atuacéo do Estado.

Nesse contexto, verificou-se a edi¢do de importantes marcos legais estabelecendo obrigagdes
de transparéncia, limites e responsabilizacdo de agentes publicos no trato da res publica, como
por exemplo a Lei de Acesso & Informacéo (Lei n® 12.527/2011) e o decreto que a regulamenta
(Decreto n® 7.724/2012), a Lei de Conflito de Interesses (Lei n°® 12.813/2013) e a Lei
Anticorrupgdo (Lei n° 12.846/2013). Nesse movimento tambem houve o fortalecimento de
outros 6rgdos que abrangem o controle, como é o caso do Ministério Publico e da Policia

Federal.
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Um quarto conjunto de dados indicou:

e Mudanga na relagao entre CGU e 6rgédos auditados, com uma atuacdo mais proxima

da gestdo.

e O enfoque das auditorias da Controladoria nas areas-meio das organiza¢des em que
atuam, devido a abrangéncia da APF e as distintas missfes e objetivos estratégicos
das instituicOes, as equipes de auditoria costumam fazer avaliacdo dos processos

comuns a todos 0s 6rgaos.

Avaliar as operagdes do complexo universo de 6rgaos e entidades da APF demandaria um
amplo conhecimento do negdcio das organizagdes e a permanéncia de equipes junto as mesmas

por muito tempo.

Um quinto resultado da anélise sugere:

e Que grande parte dos gerentes e dirigentes entrevistados acredita que a participagao
preventiva do controle representa 0 melhor caminho para o aprimoramento dos
processos e procedimentos e, em Ultima instancia, para a melhoria do servico
prestado ao cidaddo ou da obra publica construida para atendimento do anseio da

sociedade.

e O papel da Controladoria como indutora e promotora de cursos e trilhas de

capacitacdo sobre as tematicas de sua competéncia aos 6rgaos e entidades da APF.

A avaliacdo a posteriori ndo parece ser muito efetiva, tanto em termos de recuperacdo de
eventuais desvios de recursos publicos quanto de uma possivel corre¢do de rumos, prévia ou

concomitante a realizacdo da politica ou da obra publica.

A atuacdo da Controladoria parece ter clara pretensdo preventiva e, em alguma medida,
responde ao anseio da gestdo pelo exercicio do controle a priori. Além disso, a implementacéo
recente de redes, por parte da CGU, segmentando os temas e 0s publicos-alvo que atuam direta
ou indiretamente com as diferentes tematicas sob sua responsabilidade, parece estar se

consolidando como uma estratégia eficiente.
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Foi mencionado, ainda, o importante papel do controle na indicagdo de melhorias e avancos
para gestdo publica, contribuindo com o potencial disciplinador e educativo de suas anélises e
recomendacdes. Com a ponderacdo de que, para exercer esse papel, o controle deve atuar
préximo da gestdo, conhecendo os seus desafios e comprometido com o alcance dos resultados

organizacionais.

Contudo, a atuacdo das unidades de auditoria interna, como instancia de consultoria e
assessoramento a priori, ndo inviabiliza a sua atuagdo como instancia de avaliacao a posteriori,
uma vez que aquela atividade ndo vincula a deciséo do gestor, apenas aponta caminhos para o
gestor, que ira decidir conforme a sua conveniéncia e oportunidade, permanecendo assim,

sujeito a avaliacdo posterior, por parte do controle.

A andlise de um sexto conjunto de dados indica que:

o Muitos gestores acreditam que o trabalho do controle poderia ser mais préximo,
pautado em uma relacdo de confianga, com o compartilhamento de objetivos, prazos
e dificuldades, evitando que o processo do controle se converta em obstaculo, e
também possibilitando que as contribuicdes dos 6rgdos de controle tenham maior

retorno, em cada organizagéo.

Contudo, na pratica, a analise da eficacia das politicas pelo controle acaba por entrar na area-
fim das organizacdes e, por conseguinte, no espaco de discricionariedade do gestor, o que pode
acirrar os conflitos entre controlador e controlado. Sem contar que os proprios 6rgdos de

controle ndo dispdem de forga de trabalho para isso.

Uma sétima constatacdo dos resultados sugere que:

« Para que o controle consiga auxiliar a gestdo, deve haver um canal aberto para o
dialogo, aprimorando a comunicagao entre esses dois atores, com a troca permanente
de informagbes mitigando, inclusive, o desafio da assimetria de informagdes. Sem,
contudo, desvirtuar o papel do controle em avaliar as decisbes tomadas pelos
gestores, propor o aprimoramento dos controles internos e apontar alternativas para

a melhoria dos processos, dentro dos limites de atuacéo do gestor publico.
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Seria interessante avaliar o interesse e a possibilidade de criacdo de um espago formal de
didlogo para encaminhamento de questbes prioritarias na relagcdo controle-gestdo e que
dependam de atuagdo ou normatizacdo da CGU, enquanto 6rgdo central de Controle Interno do
executivo federal. De forma semelhante a experiéncia do grupo de trabalho constituido no
Féorum das Auditorias Internas das Agéncias Reguladoras Federais (Audite Agéncias),
composto por integrantes do controle interno que avaliam previamente o impacto regulatério

de normativos da CGU sobre o trabalho das auditorias internas das agéncias reguladoras.

O oitavo conjunto de dados aponta para:

e A necessidade de aperfeicoamento continuo dos sistemas estruturantes da APF:
Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI) e o Tesouro Gerencial
(TG), sistema de consulta a execucdo orcamentaria, financeira e patrimonial do
governo federal, cujas informacdes sdo provenientes do SIAFI; Sistema Integrado
de Administracdo de Recursos Humanos (SIAPE) — atualmente Sistema de Gestéo
de Pessoas do Governo Federal (Sigepe) — e o Sistema de Informagdes

Organizacionais do Governo Federal (SIORG).

Tais sistemas garantem maior seguranca da informacdo na afericdo da conformidade pelo
controle dos atos da gestéo, assim como a necessidade de sua priorizagdo pelos dirigentes das

organizacges publicas.

O nono conjunto de dados levantados indica:

e Que o foco na conformidade parece beneficiar os gestores que ndo correm riscos e
gue optam por atuar na sua zona de conforto. O foco na legalidade parece oferecer
incentivos para que o gestor ndo se arrisque, ao passo em que o foco nos resultados,
parece incentiva-lo a se arriscar mais, com menos, em menor tempo e com melhores

resultados.

Em ambientes altamente complexos e de mudancas constantes, atuar de forma precisa parece

ser imprescindivel para conseguir responder aos imensos desafios da administracdo publica

14 Mais informacdes sobre o Forum das Auditorias Internas das Agéncias Reguladoras Federais estdo em
http://www.ceivap.org.br/ceivap _news/ed81/CEIVAPNEWS-mat2.html
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brasileira e atender aos anseios de uma sociedade cada vez mais bem informada e consciente

de seus direitos.

E possivel confirmar essa analise com base no caso da ANA, em que se pondera que é
importante considerar os fatores reais, as dificuldades existentes para o gestor e as condi¢des
de trabalho em que atua. E que, por isso, as a¢des do controle que visam apenas a conformidade
valorizam aqueles gestores que ndo correm riscos em detrimento daqueles comprometidos em
gerar resultados e que correm 0s riscos inerentes aos imensos desafios da administracao publica

brasileira.

A analise do décimo resultado oferece perspectivas distintas sobre a permanéncia e o rodizio

no cargo de auditor:

e Mencionou-se nas entrevistas a continuidade no cargo de auditor como algo salutar,
a medida que, com o passar do tempo, é possivel conhecer mais e melhor o negécio
da organizagéo e especializar/aprofundar os conhecimentos nos temas de gestéo

necessarios ao alcance de sua missao institucional.

« Por outro lado, sugeriu-se que o rodizio no cargo seria bom para ndo comprometer

a isencdo do auditor.

Convem destacar que a Portaria n® 2737, de 20 de dezembro de 2017, do Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido (CGU) estabelece como limite
para permanéncia no cargo de titular da unidade de auditoria interna o periodo de trés anos

consecutivos, podendo ser prorrogado uma Unica vez, por igual periodo.

Por fim, a analise do décimo primeiro conjunto de dados permite identificar as questfes que
mais mobilizam o tempo dos gestores e dos controladores nas quatro entidades pesquisadas,
com destaque para controles internos da instituicdo, Transparéncia, respostas as demandas da
CGU, Integridade e Gestdo de Riscos, Governanga e respostas a demandas da unidade de

Auditoria Interna, conforme a Figura 4 a seguir.
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Figura 4: Principais questdes de controle que mobilizam tempo nas entidades estudadas

Controles internos da instituicio

Transparéncia

Respostas a demandas da CGU
Integridade e Gestdo de Riscos
Govemnanga (reunido deliberativa)

Respostas a demandas da unidade de
Auditoria interna

Legalidade e legitimidade dos atos
Gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e
de pessoal
Gestdo de sistemas administrativos e
operacionais

4 B Demanda por consuitoria por parte da
Auditoria Interna

# Atendimento a demandas do 6rgdo supervisor

Respostas a demandas do TCU

2 Ouvidoria
Resposta ao Ministério Publico
Correicdo

0 ...... —

Resposta a PF
Questdes de Controle

o

Quantidade de mencdes

Gestdo de Pessoas

N&o havendo a pretenséo de esgotar o tema do relacionamento entre controladores e controlados
e o das contribuicbes das unidades de auditoria interna para o alcance dos objetivos
institucionais das organizacOes, a pesquisa poderia ser expandida e aprofundada com o
levantamento documental de dados das entidades da amostra selecionada, a partir da analise de
Relatérios de Gestdo, de Relatérios Anuais de Atividades de Auditoria Interna e das
recomendacgdes de auditoria constantes no Sistema e-Aud da CGU, para complementar ou

mesmo corroborar as percepgdes e 0s achados da presente pesquisa em trabalhos futuros.
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ANEXO

Roteiro da entrevista - Auditorias internas nas autarquias e fundacgdes publicas federais
podem auxiliar a gestao no alcance dos seus objetivos institucionais

Secdo 1 de 2
Perfil do entrevistado

As informac0es disponibilizadas aqui estardo armazenadas na base de dados da pesquisa.
Caso seja do interesse do entrevistado, sua identidade sera preservada.

1 - O entrevistado autoriza a divulgacao de sua identidade?
() Sim
( ) Nao

Nome

Idade

2 - Ocupa qual cargo na organizacao?

( ) Presidente ou cargo equivalente

( ) Auditora interna ou cargo equivalente

( ) Diretor de area-meio ou cargo equivalente

3 - Sexo
( ) Feminino
( ) Masculino

4 - Vinculo com o Estado

( ) Estatutério

() Celetista

( ) Comissionado exclusivo (caso marque essa opcao, pule a préxima questao)

5 - Pertence a qual carreira?

6 - Funcdo/cargo em comissdo. (Ex.: DAS 102.3, DAS 101.4, FCPE 101.5, CA I, CGE II, CD
| etc)
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7 - Formacdo académica

8 - Tempo de servicgo publico

()1lab5anos

()5a10anos
( ) 10 a 15 anos
( ) 15a 20 anos
() 20 a 25 anos
() 25a30anos
() 30 a 35 anos

9 - Tempo de atuacdo na Administracdo Indireta

()1lab5anos

()5a10anos
( ) 10 a 15 anos
( ) 15a20anos
( ) 20 a 25 anos
( ) 25 a 30 anos
( ) 30 a 35 anos

Secdo 2 de 2
Questdes de pesquisa

10 - Vocé considera que nos ultimos anos houve consolidacdo e fortalecimento da forca de
trabalho do controle em termos da estruturacéo de suas carreiras e do seu arcabougo normativo?

() Sim
( ) Nao
( ) Em certa medida

A que vocé atribui esse fortalecimento?

11 - Vocé acredita que esse cendrio € proficuo para a atuacéo do Estado e o alcance da finalidade
publica?

() Sim
() Néo
() Em certa medida

Por qué?
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12 - Vocé acredita que haja sobreposicdo entre demandas de unidades de auditoria interna e 0s
Orgaos de controle interno e externo?

()Sim

( ) Nao

( ) Em certa medida

Em que situagdes da sua rotina isso acontece?

13 - Quantos horas por dia vocé gasta respondendo ou tratando questfes de controle?
( ) 0 a 30 minutos

( ) 30 a 60 minutos

( )1a2horas

( )2a3horas

( )3 a4horas

( )5a6 horas

( )6a7horas

( ) 7a8horas

14 - Indique quais sdo as principais questdes de controle que mobilizam o seu tempo.
( ) Controles internos da organizagéo

( ) Legalidade e legitimidade dos atos

( ) Gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e de pessoal

( ) Gestdo de sistemas administrativos e operacionais

( ) Demanda por consultoria por parte da Auditoria Interna

( ) Governanca

( ) Integridade e Gestdo de Riscos

( ) Ouvidoria

( ) Correicao

( ) Transparéncia

( ) Atendimento a demandas do 6rgao supervisor

( ) Respostas a demandas da unidade de Auditoria Interna

( ) Respostas a demandas do 6rgéo de controle interno (CGU)
( ) Respostas a demandas do 6rgéo de controle externo (TCU)
( ) Outros

15 - A auditoria interna da sua organizagcdo gasta mais horas de trabalho da equipe nas
atividades de consultoria ou nas atividades de avaliagdo?
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16 - Quantas vezes, nos altimos 2 anos, a auditoria interna recomendou providéncias que
tenham melhorado o trabalho da sua &rea ou conferido maior seguranca para a atuacao do gestor
em suas decisdes?

17 - Na sua percepcao, a atuacdo da auditoria interna da sua organizacdo tem contribuido para
0 alcance dos objetivos organizacionais? Cite exemplos dessa atuacao.

18 - Comente, de modo geral, a atuacdo da Auditoria Interna de sua organizacao.

19 - Vocé acredita na possibilidade de uma atuagcdo mais integrada entre gestores e
controladores para o alcance de politicas publicas mais eficientes, eficazes e efetivas?

20 - Em sua opinido, quais parametros de avaliacdo podem contribuir para a melhoria da gestao?
Ao invés de mais controle do mesmo tipo ja exercido (de legalidade), passar a avaliar o
desempenho, por exemplo.

21 - Que outros mecanismos vocé acredita serem capazes de oportunizar uma atuacdo mais
préxima entre gestores e controladores, visando a consecucao de servigos publicos eficientes,
eficazes e efetivos?

Muito obrigada pelo tempo dedicado as respostas dessa entrevista e pela disponibilidade!
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