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“Diz-se que, mesmo antes de um rio cair no

oceano ele treme de medo.

Olha para trds, para toda a jornada, 0s
cumes, as montanhas, o longo caminho
sinuoso através das florestas, através dos
povoados, e vé a sua frente um oceano tao
vasto que entrar nele nada mais € do que

desaparecer para sempre.

Mas nao ha outra maneira. O rio ndo pode

voltar.

O rio precisa se arriscar e entrar no oceano.
E somente quando ele entra no oceano é que

0 medo desaparece.

Porque apenas entao o rio sabera que néo se
trata de desaparecer no oceano, mas tornar-

se oceano”.

(Osho, 1931-1990)
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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo examinar como as auditorias operacionais realizadas pelos
orgdos de controle, Tribunal de Contas da Unido — TCU, Controladoria-Geral da Unido - CGU
e Unidades de Auditoria Interna - Audin, se relacionam. Este trabalho é apresentado na forma
de pesquisa qualitativa, utilizando como método a comparacdo focada (focused comparison).
A revisdo de literatura aborda o desenvolvimento do controle governamental no Brasil e a
importancia da auditoria como técnica de controle. A formacdo da base de dados incluiu a
leitura e analise dos relatérios de auditoria operacional emitidos pelos érgdos de controle e
unidades de controle interno para os 6rgdos ambientais federais selecionados: Ministério do
Meio Ambiente - MMA, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Renovaveis
- IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Biodiversidade — ICMBIo. A partir do processo de
categorizacdo dessa base, foi realizada a triangulagdo dos dados em Excel, adicionando mais
informacdes quanto a operacionalizacdo das auditorias. Essa pesquisa identificou que o trabalho
do TCU se diferencia do trabalho dos demais érgdos, mas quando os relatérios compartilham o
mesmo objeto de auditoria, os trabalhos se complementam. Também foi possivel identificar
que as auditorias operacionais promovem o aprendizado por meio do conhecimento de padrdes
e das relagdes entre evidéncias e resultados desejados, pois a qualidade das evidéncias
influencia os achados de auditoria e as recomendacGes feitas a unidade auditada.

Palavras-chave: administracdo publica; controle governamental; analise comparativa;
auditoria operacional.

viii



ABSTRACT

This study aims to examine how the operational audits conducted by the control institutions,
the Federal Court of Accounts (TCU), Federal Comptroller General (CGU), and Internal Audit
(Audin) units, get along with each other. This work is presented in the form of qualitative
research, using focused comparison (focused comparison) as a method. The literature review
approaches the development of government control in Brazil and the importance of auditing as
a control technique. The database formation included the reading and analysis of the operational
audit reports issued by the control institutions to the selected federal environmental
organizations: the Ministry of the Environment - MMA, the Brazilian Institute of the
Environment and Renewable Resources — IBAMA, and the Chico Mendes Institute of
Biodiversity — ICMBIo. After the categorization of the data and the triangulation in Excel,
adding more information regarding the operationalization of the audits. The results are shown
in the form of a comparative analysis of operational audit reports. The research identified that
the work of the TCU differs from the work of other institutions, but when the reports share the
same audit object, these works complement each other. It was also possible to identify that
operational audits promote learning through knowledge of patterns and relationships between
evidence and desired results, the quality of evidence influences the audit findings and the
recommendations made to the audited unit.

Keywords: public administration; government control; comparative analysis; operational audit.
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1. INTRODUCAO

A evolucdo do controle governamental, desencadeada pelas reformas
administrativas, tem levado a atividade de auditoria a ampliar o foco de seu trabalho
na avaliacdo do ambiente de controle, e com isso surgiu o conceito de auditoria

operacional.

Essa é a nova tendéncia na atuacdo dos 6rgdos de controle: a auditoria
operacional ou auditoria de desempenho, incluindo o exame de economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagbes, nos programas de governo,
projetos, atividades, ou segmentos destes, para avaliar o seu desempenho e

promover a melhoria da gestéao publica.

O Tribunal de Contas da Unidao desenvolve, desde a década de 1990,
trabalhos com foco nos resultados da gestdo publica, por meio da auditoria
operacional. Um debate emergente, que tem ganhado espaco, desde a publicacdo da

primeira versao do Manual de Auditoria Operacional do TCU, em 2000.

Ja no Sistema de Controle Interno, SCI/CGU, a adocdo da auditoria
operacional é ainda mais recente. Apesar da relevancia para o setor governamental,

h& ainda pouca literatura sobre o tema e seus reflexos na gestéo publica.

A presente pesquisa, propfe investigar como as Auditorias Operacionais
realizadas pelos o6rgados de controle, Tribunal de Contas da Unido — TCU e
Controladoria Geral da Unido — CGU, e unidade de Auditoria Interna - Audin, se mutuo

afetam.

Trata-se de pesquisa qualitativa comparativa, realizada a partir de
levantamento de base de dados dos relatérios de auditorias operacionais emitidos

pelo TCU, CGU e Audin, para os 6rgaos federais de meio ambiente.

Este estudo tem por objetivo verificar se as auditorias operacionais
influenciam umas as outras, por meio da avaliacdo das recomendacdes contidas
nesses relatérios, bem como, apresentar uma andlise comparativa das auditorias

operacionais realizadas nos 6rgaos federais de Meio Ambiente.



As instituicdes escolhidas como objeto de estudo séo: o Ministério do Meio
Ambiente - MMA, o Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Renovaveis -
IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Biodiversidade - ICMBio. Orgdos federais
responsaveis por editar normas gerais, coordenar, supervisionar e executar a

protecdo ambiental no Brasil.

O segundo capitulo, apds essa introducédo, traz o contexto e a justificativa
para a pesquisa, visa descrever brevemente o tema que se pretende desenvolver e 0
panorama no qual esta inserido, além de conter a justificativa pela escolha da area de
meio ambiente. Em sequéncia, o terceiro capitulo, apresenta a questao e os objetivos
gue esta pesquisa almeja alcancar. A revisdo de literatura, € apresentada no quarto
capitulo, e visa apresentar a evolu¢cdo do controle governamental no Brasil, e a
importancia da auditoria enquanto técnica de controle. Trata também da relevancia da
evolucdo das auditorias tradicionais para o atual enfoque no desempenho. O quinto
capitulo, indica os critérios e procedimentos metodolégicos a serem utilizados no
desenvolvimento da pesquisa para validacdo dos resultados. Por dltimo o sexto e

sétimo capitulos apresentam os resultados e as consideracdes finais.



2. CONTEXTO E JUSTIFICATIVA

O sistema de controle na administracao publica federal no Brasil € composto
por diferentes 6rgdos com poderes e esferas de atuacao distintas, refletindo o sistema
checks and balances. Ambos Legislativo e Executivo possuem instituicdes préprias
de controle. O Legislativo exerce o controle politico sobre o Executivo, com auxilio do
Tribunal de Contas da Uni&o. J& o Poder Executivo, mantém um sistema de controle
interno centralizado na Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) vinculada a
Controladoria Geral da Uniéo.

Filgueiras (2018) classifica o TCU e a CGU como instituicbes de
accountability, pois sdo organizacdes complexas, conectadas entre si, e voltadas para
0 exercicio da vigilancia e do controle, visando assegurar a legalidade da acédo do

governo.

De acordo com Filgueiras (2018), as instituicbes de accountability formam
uma rede, na qual as competéncias institucionais sdo especificas, mas as acfes de
cada uma delas dependem de um processo de sequenciamento e cooperagao
institucional com outras. O centro dessa rede é composto, primordialmente, por quatro
instituicbes: o Tribunal de Contas da Unido (TCU), o Ministério Publico, a Policia
Federal e a Controladoria-Geral da Unido (CGU). Essas organizacdes sao
responsaveis pelo controle, fiscalizacdo, correcdo e punicdo dos atos ilicitos, de

maneira a preservar o interesse publico.

No plano normativo, existem diversas leis que delimitam a atuacdo do agente
publico e estabelecem sancfes em caso de descumprimentos de seus deveres, como,
por exemplo, a Lei de Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992), recentemente
alterada pela Lei n°® 14.230/2021, a Lei de LicitagOes e Contratos Administrativos (Lei
n° 8.666/1993 e a Lei n°® 14.133/2021), a Lei de Responsabilidade Fiscal, entre outras.
Além do Cdédigo Penal, que possui uma secao propria para tratar dos crimes contra a
Administracdo Publica, ha também a Lei da Acao Popular (Lei n°® 4.717/1965), a Lei
de Acdo Civil Publica (Lei n° 7.347/1985), a Lei de Acesso a Informacdo (Lei
12.527/2011) instrumentos de controle social, e a Lei Anticorrupcdo (Lei n°

12.846/2013), que trata da responsabilizacdo das pessoas juridicas, mas também



apresenta a preocupacdo quanto a pratica de ilicitos envolvendo a Administracédo

Publica.

Um dos problemas que surge € que essas instituicbes ndo se percebem
como pecgas do mesmo sistema. Cada uma delas age como se fosse uma “ilha de
exceléncia”, autbhoma e com alta capacidade, e com isso elas retém informagdes,
organizam-se internamente e estruturam ac¢des que impactam a administracao publica
e o sistema politico. Essa falta de percepcéo de que sédo partes do mesmo processo,
gera conflitos institucionais no sistema de accountability. As organizagdes lutam por
poder e recursos, ao invés de envidar esforcos para a cooperacdo e a troca de
informacdes entre elas (FILGUEIRAS, 2018).

Outro dilema muito mencionado pelos pesquisadores, trata da reducao da
discricionariedade do gestor publico, decorrente da énfase excessiva nos
procedimentos burocraticos de controle. Tém-se de um lado que a imposicdo de
controles favorece a integridade do sistema de checks and balances, mas, por outro
lado, limita a capacidade de acdo dos agentes publicos, promovendo um clima de
medo na atividade estatal (CAMPANA, 2017).

A discricionariedade pode ser definida como a margem de liberdade que um
servidor publico tem para escolher um curso de acao ou inacdo fundamentada na lei.
Trata-se da liberdade para agir ou deixar de agir, estando amparado pelos codigos
legais (GALLIGAN, 1990 apud FILGUEIRAS, 2018).

As burocracias de controle, ao criarem normas, aumentam as demandas
sobre as instituicbes responsaveis pela implementacdo das politicas publicas,
comprometendo a capacidade desses, uma vez que 0S processos se tornam mais
complexos e lentos. A énfase nos procedimentos burocraticos de controle minou
esforcos paralelos no sentido de ajudar organizagdes burocraticas a tomarem
decisdes complexas necessarias a implementagcdo de politicas publicas (PIRES,
2009).

Como resultado h4d o aumento dos custos da maquina administrativa, a

criacdo de obstaculos para a inovacdo e custos de transacdo que impactam



negativamente os resultados e a eficiéncia das politicas publicas (FILGUEIRAS,
2018).

Cabe ressaltar que a ampliagcdo do controle governamental ndo impediu a
pratica de arbitrariedades e da corrupgéo, por isso alguns autores defendem que a
burocracia do controle s6 prejudicou 0 bom gestor, desincentivando a atuacao

produtiva e criativa, e contribuindo para a ineficiéncia estatal (CAMPANA, 2017).

No Brasil, o Tribunal de Contas da Unido vem realizando trabalhos com
enfoque nos resultados da gestéo publica, por meio da auditoria operacional, desde a
década de 1990. Trata-se de uma literatura emergente, que tem ganhado espaco,
desde a publicacédo da primeira versao do Manual de Auditoria Operacional do TCU,
em 2000.

A adocdo da Auditoria Operacional pelo SCI é ainda mais recente, sendo
gue, ha poucos estudos realizados sobre as melhorias obtidas na gestao dos 6rgaos.
Esses fatos conduzem para a oportunidade de uma investigacdo que possibilite
avaliar se ocorreu alguma modificacdo no processo de gestdo de uma instituicao
publica, apés a realizacdo da auditoria operacional. Porém, apesar da sua relevancia

para o setor governamental, ha ainda pouca literatura sobre o tema.

As auditorias operacionais parecem ser uma nova tendéncia de atuacao dos
orgaos de controle. Com isso em mente, este trabalho propde realizar uma analise
comparativa dos relatérios emitidos pelos 6Orgdos de controle, baseada no
levantamento das auditorias operacionais, seus objetivos, areas e/ou atividades e
outras caracteristicas que estejam disponiveis em documentos e bases de dados,

para apresentar uma descricdo geral, quantitativa e qualitativa.

Para definir quais instituicbes deveriam ser investigadas, optou-se pelos
orgaos federais de Meio Ambiente, devido a essa pesquisadora estar lotada na
Auditoria Interna do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Renovaveis
(IBAMA). Desta forma, essa opg¢do delimita o universo de analise das auditorias
operacionais realizadas pelo TCU e pela CGU que envolveram o Ministério do Meio
Ambiente (MMA), o IBAMA e o Instituto Chico Mendes de Biodiversidade (ICMBIo), o



gue possibilitara, por meio de analise comparativa, avaliar se existe ou ndo a influéncia

entre as auditorias realizadas por esses entes.

Para tanto, se faz necesséaria uma breve explanacgéo sobre a area ambiental

no Brasil, bem como sobre as auditorias realizadas em seu ambito.

Na area ambiental, a Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA (Lei n°
6.938/1981) instituiu 0 SISNAMA ou Sistema Nacional do Meio Ambiente, como a
estrutura adotada para a gestdo ambiental no Brasil, visando melhorar e recuperar a
qualidade ambiental no pais. (BRASIL, 1981)

Constituido pelos orgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Municipios e pelas Fundacdes instituidas pelo Poder Publico, a estrutura

do SISNAMA é composta da seguinte maneira:

DO SISTEMA NACIONAL DO MEIO AMBIENTE

Art. 6° - Os 6rgéos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundagdes instituidas pelo
Poder Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria da qualidade
ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA,
assim estruturado:

| - 6rgdo superior: o Conselho de Governo, com a funcdo de assessorar 0
Presidente da Republica na formulacéo da politica nacional e nas diretrizes
governamentais para o0 meio ambiente e os recursos ambientais; (Redacao
dada pela Lei n° 8.028, de 1990)

Il - 6rgéo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA), com a finalidade de assessorar, estudar e propor ao Conselho
de Governo, diretrizes de politicas governamentais para o meio ambiente e
0S recursos naturais e deliberar, no &mbito de sua competéncia, sobre
normas e padrdes compativeis com o meio ambiente ecologicamente
equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida; (Redacgéo dada pela Lein°
8.028, de 1990)

Il - 6rgdo central: a Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da
Republica, com a finalidade de planejar, coordenar, supervisionar e controlar,
como orgao federal, a politica nacional e as diretrizes governamentais fixadas
para o meio ambiente; (Redacdo dada pela Lei n® 8.028, de 1990)

IV - 6rgdos executores: o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA e o Instituto Chico Mendes de
Conservacéao da Biodiversidade - Instituto Chico Mendes, com a finalidade de
executar e fazer executar a politica e as diretrizes governamentais fixadas
para 0 meio ambiente, de acordo com as respectivas
competéncias; (Redacao dada pela Lei n°® 12.856, de 2013)

V - Orgéos Seccionais: os 6rgios ou entidades estaduais responsaveis pela
execucao de programas, projetos e pelo controle e fiscalizac&o de atividades
capazes de provocar a degradacdo ambiental;
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VI - Orgéos Locais: os 6rgdos ou entidades municipais, responsaveis pelo
controle e fiscalizacdo dessas atividades, nas suas respectivas jurisdicdes;
(Incluido pela Lei n° 7.804, de 1989)

§ 1° - Os Estados, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua
jurisdicdo, elaborardo normas supletivas e complementares e padrfes
relacionados com o meio ambiente, observados os que forem estabelecidos
pelo CONAMA.

§ 2° Os Municipios, observadas as normas e os padrdes federais e estaduais,
também poderao elaborar as normas mencionadas no paragrafo anterior.

§ 3° Os oOrgdos central, setoriais, seccionais e locais mencionados neste
artigo deverdo fornecer os resultados das analises efetuadas e sua
fundamentacéo, quando solicitados por pessoa legitimamente interessada.

§ 4° De acordo com a legisla¢éo em vigor, é o Poder Executivo autorizado a

criar uma Fundagdo de apoio técnico cientifico as atividades do
IBAMA. (Redacao dada pela Lei n°® 7.804, de 1989). (BRASIL, 1981).

Ainda que a PNMA apresente como 6rgao central a Secretaria do Meio
Ambiente (6rgdo extinto), sua funcdo é realizada pelo Ministério do Meio Ambiente,
criado em 1992. Assim, pode-se definir a estrutura do SISNAMA, conforme a figura

abaixo:

Figura 1 - Estrutura do SISNAMA

Estrutura SISNAMA

Conselho Superior CONSELHO DE GOVERNO
Orgao (,on_g l.JItl\-JQ e CONAMA
Deliberativo
Orgao Central MMA
Orgéos Executores IBAMA, ICMBio

drgdos ou entidades estaduais responsdveis por programas ambientais ou
pela fiscalizag8o de atividades utilizadoras de recursos ambientais;

Orgédos Seccionais

entidades municipais responsaveis por programas ambientais e pela
fiscalizagdio de atividades utilizadoras de recursos ambientais

Orgaos Locais

Fonte: Elaboracdo da autora

Como pode-se ler, no SISNAMA, os 6rgdos federais majoritariamente
responsaveis por editar normas gerais (como a PNMA), coordenar, supervisionar e

executar a protecdo ambiental no pais sdo o MMA, IBAMA e ICMBIo.
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A atividade de auditoria interna governamental no MMA é realizada pela
CGU, com o apoio da Assessoria Especial de Controle Interno, que integra a estrutura
do MMA, e atua como segunda linha de defesa (CGU, 2017).

Ja o IBAMA e o ICMBIo, sdo estruturados com unidades de Auditoria Interna
(Audin), que atuam como terceira linha de defesa, sendo que a orientacdo normativa
e supervisdo técnica ficam a cargo da Coordenacio-Geral de Auditoria das Areas de
Integracdo Nacional e Meio Ambiente da Controladoria-Geral da Unido. O
envolvimento da CGU ocorre visando alinhar as demandas da auditoria interna com

as daquele 6rgao, para evitar a sobreposicéo de trabalhos.

E importante ter em mente que ambos, IBAMA e ICMBio atuam como
executores das politicas publicas nacionais de meio ambiente. O proprio TCU (2020),
no Referencial de Controle de Politicas Publicas, documento que visa estabelecer
uma estrutura de critérios comuns para avaliar o nivel de maturidade de politicas
publicas, orientando e sistematizando aces de controle, propde blocos de controle
para cada uma das seguintes fases do ciclo de politicas publicas: i) diagnéstico do
problema e formacdo da agenda; ii) analise de alternativas e tomada de deciséo; iii)
desenho e institucionalizacdo da politica publica; iv) estruturacdo da governanca e
gestao; v) alocacao e gestdo de recursos orcamentarios e financeiros; vi) operacgéo e

monitoramento; e vii) avaliacdo da politica publica.
No bloco de operacdo e monitoramento, o TCU consigna que:

A analise operacional da politica publica, sob a perspectiva do fiscalizador,
consiste em verificar se a politica publica opera de forma consistente, em
conformidade com o que foi definido durante sua estruturacdo; se seu
desempenho é satisfatdrio, em termos de eficiéncia e alcance de objetivos de
curto prazo; bem como se ha problemas de formulagéo e/ou implementacéo
gue precisam ser tempestivamente tratados. (TCU, 2020, p. 9-10)

Essa declaracdo ajuda a entender por que a quantidade de Auditorias de

Conformidade realizadas nesses 0rgaos ainda € superior as Operacionais.

A evolugédo do controle governamental, desencadeados pelas reformas
administrativas e o enfoque na administracéo publica gerencial, levou a necessidade
de a auditoria ampliar a énfase dos seus trabalhos para a avaliagdo do ambiente de

controle, por meio do conceito de auditoria operacional.



Ainda que néo seja um campo novo, ha um crescente interesse na Auditoria
Operacional, a qual compreende examinar a economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade de organizacdes, programas de governo, projetos, atividades, ou
segmentos destes, com a finalidade de avaliar o seu desempenho e de promover o

aperfeicoamento da gestao publica (TCU, 2020).

Em 2019, a CGU realizou um trabalho de avaliacdo do Processo
Sancionador Ambiental (PSA), o qual é iniciado a partir das ac¢des de fiscalizacéo,

para apuracao e julgamento das infragdes ambientais.

Denomina-se Processo Sancionador Ambiental o conjunto de regras da
administracdo publica de responsabilizacdo administrativa ambiental, resultante de
condutas e atividades que desrespeitem a legislacdo ambiental, e requerem a
aplicacao de sancoes (Brasil, 2022).

No IBAMA, o processo de apuracao das infracbes ambientais € organizado

conforme explicitado na figura a seguir:

Figura 2 - Processo Sancionador Ambiental

5 0 Prazo de 20dias
agamento da rtir da ciénci
Lavratura do Abertura do multa efou - apartir E‘EIEI’]EIE
. 5 - da autuacio
auto de infragdo processo apresentacdo °
da defesa
Prazo de 10 dias a
/ partirda ciéndada
. notificacdo B
. Prazo de 20 dias a
Instrucdo Apresentagio de Julgamento em
processual alegagdes finais 17 instancia
O processo poderd
ser finalizado em 1*

. partirda ciéndada
decisdo
R I N instancia, de acordo
com situacdes
Julgamento em Pagamento da
2% instdncia multa
|i|—| -

especificas.
Prazo de S dias a
partir da ciénda da
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recurso

Pagou?

Processo administtativo sancionador

Y

Cobranca do
débito e execucio
das demais
sangdes

Fonte: IBAMA (Brasil, 2022)

Trata-se de uma Auditoria Operacional, que culminou com a publicacéo do
Relatério de Avaliagdo do Processo Sancionador Ambiental n° 201800803. Esse



trabalho teve como objetivo principal agregar valor a gestdo da Autarquia e contribuir
para o aprimoramento, fortalecimento e melhoria das operacfes do PSA, por meio da
avaliacado do desempenho e da gestéo do processo sancionador ambiental do IBAMA
no tocante as etapas de instrucao e julgamento das infracdes ambientais (CGU, 2019).

A concluséo do relatério, de forma geral, aponta as deficiéncias da gestéo,
destacando que 0s processos permanecem por tempo excessivo em todas as suas
etapas, desde a abertura do processo administrativo, até o julgamento do auto de
infragdo, superando, em média, 5 anos de tramitacdo. As recomendacdes tratam,
principalmente, da necessidade de automacao de fases processuais; da revisdo do
modelo de designacéo de autoridades julgadoras; e de melhorias nos instrumentos de
gestao, dentre outras (CGU, 2019).

O mais importante a ser observado é que apos a realizacdo da auditoria
houve uma mudanca consideravel no processo sancionador. O Decreto n°
9.760/2019, a INC n° 2/2020 e a INC n° 1/2021 promoveram muitas alteracdes no
procedimento administrativo federal de apuracdo das infracdes ambientais. Talvez a
mais relevante tenha sido a instituicdo da conciliagdo ambiental e a concentracdo da
instrucdo processual de todos os autos de infracdo em uma Unica equipe nacional
centralizada. Fora também instituida a Superintendéncia de Apuracédo de Infracdes
Ambientais, subordinada diretamente a Presidéncia do IBAMA. Portanto, constata-se
que houve uma grande alteracdo na governanca do procedimento sancionador

ambiental federal.

Obviamente, outros fatores politicos anteriores promoveram a mudanca do
procedimento e da legislacdo, e ndo apenas a auditoria operacional realizada pela
CGU. Contudo, é interessante observar como uma auditoria operacional pode ser

utilizada como instrumento para a tomada de decisdo da alta administragao.
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3. OBJETIVOS DA PESQUISA

Partindo da premissa de que os érgaos de controle interno devem seguir o
modelo do TCU e ampliar a fiscalizacdo das a¢des governamentais para além dos
aspectos legais, a questdo norteadora da pesquisa é: A auditoria operacional
realizada pelos 6rgdos de controle e pelas auditorias internas se matuo afetam? No

gue elas se assemelham ou se distinguem?

Assim, a pesquisa tem como objetivo geral comparar as auditorias
operacionais realizadas pelo TCU, CGU e Audin quanto as categorias: objeto, tempo,
tipo de recomendacdo, tipo de servico (consultoria/avaliacdo), fase da politica e

orgaos envolvidos. Para tal definiram-se como objetivos especificos:

e Categorizar e avaliar os tipos de recomendacéao;

e Verificar se as auditorias do TCU, CGU e Auditorias Internas (Audin)
influenciam umas as outras;

e Avaliar se, ao longo do tempo, houve alteracédo na forma de conducéo
das auditorias operacionais pelos 6rgaos de controle e unidades de auditoria

internas;
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4. REVISAO DA LITERATURA

4.1.Surgimento do Controle Governamental

Segundo Ribeiro (1997), o surgimento do controle de gestdo governamental
no Brasil se iniciou com a criagdo do Tesouro Publico Nacional, em 1831, cuja
finalidade incluia registrar a contabilidade do governo; administrar receitas, despesas

e bens nacionais; e analisar os empréstimos e a legislagao fazendaria.

Apoés a Proclamacao da Republica (1889) e com a criacdo do Tribunal de
Contas (TCU), em 1890, houve uma mudanca nos conceitos relacionados ao Controle
de Contas. Suas atribuicbes eram de examinar, revisar e julgar as operacdes
relacionadas com as receitas e despesas da Republica. Ele também apurava as
contas de receitas e despesas e verificava sua legitimidade antes de serem

submetidas ao Congresso. Ressalta-se a énfase corretiva nos controles.

Mas é somente nos anos 1960 que ocorrem reformas estruturantes na
gestdo publica, com a adocdo de técnicas de descentralizacdo, delegacdo de
responsabilidades e substituicdo dos controles formais pelo controle de resultados.
(OLIVIERI, 2008).

Com a reforma financeira impulsionada pela lei n® 4.320/1964, os controles
externos passaram a interferir menos no poder executivo porque foi abolido o antigo
mecanismo de controle prévio do Tribunal de Contas. O controle interno passou a ter
a atribuicdo de realizar os controles prévios, concomitantes e subsequentes a
execucdo orcamentaria. Além disso, os tribunais estabeleceram fiscalizagdes,
realizadas por meio de inspe¢des ou auditorias. Assim, o controle total foi abandonado
em favor do controle seletivo sobre as agbes da administragédo (OLIVIERI, 2008).

A Lei n° 4.320/1964 néo soO instituiu as normas gerais de Direito Financeiro
para a elaboracao e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos estados, dos
municipios e do Distrito Federal, como também apresentou as expressdes controles

interno e externo, com suas respectivas funcdes definidas:

Do Controle da Execug¢édo Orgamentaria
Capitulo |

Disposic¢des Gerais
12



Art. 75 — O controle da execugdo orgamentaria compreendera:

| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administracido responsaveis por
bens e valores publicos; e

[Il — o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetérios
e em termos de realiza¢do de obras e prestacéo de servicos.

Capitulo Il
Do Controle Interno

Art. 76 — O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere
0 artigo 75, sem prejuizo das atribui¢cdes do Tribunal de Contas da Uni&o ou
orgédo equivalente.

Capitulo Il
Do Controle Externo

Art. 81 — O controle da execucdo orgcamentéria, pelo poder Legislativo, tera
por objetivo verificar a probidade da Administracéo, a guarda e legal emprego
dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei do Or¢amento (MACHADO
JR. & REIS: 1995, 139-146).

Pode-se observar que néo foi prevista nenhuma vinculagéo entre controle
externo e controle interno, o que ocorreu somente com a Constituicdo de 1967, artigo
71-1, na qual relaciona como uma das atribuicbes do controle interno a de “criar

condigbes indispensaveis para a eficacia do controle externo” (RIBEIRO, 1997, p.12).

Em seguida, com as mudancas promovidas pelo Decreto-lei n° 200/1967,
tem-se a criacao do Sistema de Controle Interno (SCI) do Poder Executivo. No mesmo
ano, foram instituidas as Inspetorias-Gerais de Financas (IGF), cujas atribuicbes eram
de desempenhar funcdes de auditoria e controle em geral em cada ministério, e
possuiam também o objetivo de assessorar 0s ministros. Na instituicdo do SCI, a Lei,
ao nao definir explicitamente o sentido da funcéo controle, acaba por reduzir o seu

alcance ao associar a palavra controle ao termo financeiro.

Em 1979, as IGF foram substituidas pelas Secretarias Setoriais de Controle
Interno — CISET. A Secretaria Central de Controle Interno (SECIN), foi estabelecida
como o6rgéo central dos sistemas de administragao financeira, de contabilidade e de

auditoria, e com a atribuicao de realizar auditoria contabil e de programas. Além disso,
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introduziu-se o acompanhamento fisico-financeiro de projetos de atividades a cargo

de unidades descentralizadas.

Em 1986, a SECIN foi extinta e suas atribuicdes foram transferidas para a
Secretaria do Tesouro Nacional (STN), o que representou a fusdo dos sistemas de
administracdo financeira, de contabilidade e de auditoria em um mesmo o6rgao. A
subordinacéo do Controle Interno a STN manteve a funcdo de controle restrita aos
aspectos contabil e financeiro. (OLIVIERI, 2008).

Durante a década de 80 houve um movimento internacional de
fortalecimento das instituicbes de controle. O controle governamental ja tinha
demonstrado ndo ser capaz de atender aos anseios da sociedade, pois os trabalhos
se restringiam as analises do aspecto contébil, e do cumprimento da legalidade e
normatividade. Uma visao limitada por apresentar um carater formal e punitivo (LEAL,
2006).

Conhecido como New Public Management (NPM), ou Nova Gestéo Publica,
esse movimento impulsionou o aumento das praticas de controle e monitoramento.
Diversos governos empreenderam esforcos para modernizar e agilizar a
administracdo publica em busca de maior eficiéncia e produtividade buscando
também a transparéncia na gestdo publica e a responsabilizacdo dos gestores,
priorizando o cidaddo, que passa a ser visto como “consumidor” de bens e servigos
do governo. No Brasil, 0 NPM, iniciou-se com a CF/88, mas passou a ser implantado

de fato a partir de 1995 com a reforma do Estado brasileiro.

O processo de redemocratizacdo do Brasil, iniciado a partir de 1985, se
consolidou com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, e fortaleceu os
poderes das instituicdes de controle, as quais passaram a ser definidas como guardias
da legalidade e da probidade na gestéo publica, resultando na modernizacao desses
orgaos (BRASIL, 1988).

A Carta Magna de 1988 dispbe que os poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, integradamente, o sistema de controle interno, designando aos

orgaos de controle interno diversas atribuicdes
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Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
qguanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcao das subvengfes
e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o, ao qual compete:

(..)

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 eficicia e
eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado; (...) (BRASIL, 1988)

O controle previsto pela Carta Magna se baseia no sistema de freios e
contrapesos, ou checks and balances, com o sistema de controle interno em cada
Poder; o sistema de controle externo exercido pelo Legislativo, com o auxilio dos
Tribunais de Contas e, também, nos mecanismos de atuacéo da sociedade, formando

0 controle social.

Segundo Medeiros (2021) o fortalecimento das instituicdes de Controle ndo se
deu pelo conjunto de acfes originadas pelo NPM, mas pelo redesenho do Estado
concretizado pela CF/88, especialmente, pela ampliagdo dos individuos sob controle
e pela implementacdo de parametros de atuacdo pautados ndo somente em critérios
puramente financeiros e contabeis, mas também na ideia de eficiéncia, o que se
manifesta, por exemplo, nas auditorias operacionais. Segundo o autor, embora a
literatura aponte o "pacote de reformas” do Plano Diretor de Reforma do Aparelho do
Estado como a tradug&o mais concreta do NPM no contexto brasileiro, o paradigma
da eficiéncia das auditorias operacionais € a ligacao mais clara entre o NPM e a CF/88,
e deve ser interpretado em um contexto mais amplo de fortalecimento geral dos

controles.

Em 1994, em decorréncia das mudancas de ordem politica, econémica e
institucional ocorridas a partir dos anos 80, tem-se a reestruturagdao do Controle
Interno com a criacdo da Secretaria Federal de Controle — SFC, destinada a gestédo
do SCI. Passou-se a distinguir as acdes de financas, atribuidas a STN, das ac¢des de
controle. Além disso, as CISET foram subordinadas a SFC.
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Com isso, tem-se um marco para o controle, com a SFC adotando uma
postura mais preventiva, que agora visava as acfes desenvolvidas pelo Estado, por

meio do acompanhamento dos programas de governo. (RIBEIRO, 1997).

No ano de 1999 foram retiradas do SCI suas atribuicbes contabeis,
fortalecendo suas atribuicdes de controle. A Lei n° 10.180/2001, em seu artigo 22,
define a SFC como 6rgéo central do sistema de controle interno, para o exercicio de
auditoria e fiscalizacado (BRASIL, 2001).

O Decreto n° 3.591/2000, definiu a existéncia das Assessorias Especiais de
Controle Interno (art. 13) nos Ministérios, e das unidades de Auditoria Interna nas
entidades da Administracdo Publica Federal indireta (art. 14). Em seu art. 15, alterado
posteriormente pelo Decreto n® 4.440, de 2002, foi definido que cabe a CGU e as
CISET exercerem a superviséo técnica e orientagdo normativa das auditorias internas
da administracao indireta (BRASIL, 2000):

Art. 15. As unidades de auditoria interna das entidades da Administracio
Publica Federal indireta vinculadas aos Ministérios e aos Orgdos da
Presidéncia da Republica ficam sujeitas a orienta¢do normativa e supervisao
técnica do Orgdo Central e dos 6rgéos setoriais do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, em suas respectivas areas de jurisdi¢ao.

§ 1° Os 6rgéos setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal ficam, também, sujeitos a orientacdo normativa e a supervisao
técnica do Orgéo Central.

§ 2° A unidade de auditoria interna apresentara ao 6rgdo ou a unidade de
controle interno a que estiver jurisdicionada, para efeito de integracdo das
acoes de controle, seu plano de trabalho do exercicio seguinte.

§ 3° A auditoria interna vincula-se ao conselho de administragdo ou a 6rgao
de atribuicbes equivalentes.

§ 4° Quando a entidade da Administragcdo Publica Federal indireta ndo contar
com conselho de administragéo ou 6rgdo equivalente, a unidade de auditoria
interna sera subordinada diretamente ao dirigente maximo da entidade,
vedada a delegac¢édo a outra autoridade.

§ 5° A nomeacéo, designagao, exoneracao ou dispensa do titular de unidade
de auditoria interna sera submetida, pelo dirigente maximo da entidade, a
aprovacao do conselho de administragdo ou 6rgdo equivalente, quando for o
caso, e, apos, a aprovagdo da Controladoria-Geral da Unido.

§ 6° A auditoria interna examinard e emitird parecer sobre a prestacdo de
contas anual da entidade e tomadas de contas especiais.
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§ 7° A prestacao de contas anual da entidade, com o correspondente parecer,
serd encaminhada ao respectivo 6rgédo do Sistema de Controle Interno do
Poder Executivo Federal, no prazo por este estabelecido.

§ 8° O Orgdo Central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal podera recomendar aos servi¢os sociais autbnomos as providéncias
necessarias a organizacao da respectiva unidade de controle interno, assim
como firmar termo de cooperacao técnica, objetivando o fortalecimento da
gestdo e a racionalizacéo das acdes de controle.

§ 9° A Secretaria Federal de Controle Interno podera utilizar os servicos das
unidades de auditoria interna dos servi¢os sociais autbnomos, que atenderem
aos padrdes e requisitos técnicos e operacionais necessarios a consecugao
dos objetivos do Sistema de Controle Interno.

Em 2003, com a publicacdo da Lei n® 10.683, foi criada a Controladoria-Geral
da Unido (CGU) com a competéncia de o6rgao central do SCl e do sistema de
correicdo. Sua criagdo representou uma inovagao, por centralizar a atividade de
controle interno e por difundir praticas de gestao e transparéncia, 0 que permitiu maior
capacidade de fiscalizacdo, controle e monitoramento das politicas publicas,

promovendo o accountability (BALBE, 2010).

Mais recentemente, a IN CGU n° 03/2017, que trata do referencial técnico
da atividade de auditoria interna governamental do poder executivo federal, esclarece
que a atividade de auditoria interna governamental € exercida pelas Unidades de
Auditoria Interna Governamental (UAIG) (CGU, 2017):

4. A atividade de auditoria interna governamental no Poder Executivo Federal

€ exercida pelo conjunto de Unidades de Auditoria Interna Governamental
(UAIG) elencadas a seguir:

a) Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e as Controladorias
Regionais da Unido nos estados, que fazem parte da estrutura do Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU);

b) Secretarias de Controle Interno (Ciset) da Presidéncia da Republica, da
Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Rela¢Bes Exteriores e do
Ministério da Defesa, e respectivas unidades setoriais;

¢) auditorias internas singulares (Audin) dos 6Orgdos e entidades da
Administrac@o Publica Federal Direta e Indireta; (CGU, 2017).

As Audin cabe a funcéo de apoio ao SCI, conforme o item 26 dessa mesma
IN: “as Auditorias Internas Singulares (Audin) dos o6rgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal Direta e Indireta atuam como 6rgéos auxiliares ao SCI”

(CGU, 2017). Ainda que elas integrem a estrutura interna das entidades da
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administracdo indireta, elas estéo sujeitas a orientacdo normativa e supervisao técnica
da CGU.

A IN CGU n° 03/2017, inova ao inserir a estrutura de controle interno dos
orgaos e entidades da Administracdo Publica Federal no modelo de trés linhas de
defesa, um conceito utilizado internacionalmente pelo Instituto dos Auditores Internos
- Il1A (2013), agora incorporado a legislacéo nacional:

No modelo de Trés Linhas de Defesa, o controle da geréncia é a primeira
linha de defesa no gerenciamento de riscos, as diversas fun¢fes de controle
de riscos e supervisdo de conformidade estabelecida pela geréncia séo a
segunda linha de defesa e a avaliacdo independente é a terceira. Cada uma

dessas trés “linhas” desempenha um papel distinto dentro da estrutura mais
ampla de governanga da organizacao (Il1A: 2013, p.2).

O modelo é frequentemente representado por meio da figura a sequir:

Figura 3 - Modelo das Trés Linhas de Defesa do IIA (2020)

O Modelo das Trés Linhas do The lIA

ORGAO DE GOVERNANGCA

Prestacdo de contas aos stakeholders pela supervisdo organizacional

Papeis do drgdo de governanca: integridade, lideranga e transparéncia

{1 {1

GESTAO AUD. INTERNA

Avaliagdo independente

Agdes (incluindo gerenciar nscos) para
atingir objetivos organizacionais

:
:
a
=
§
2
5
3

Papéis da 1° linha: Papéis da 2* linha: Papéis da 3® linha:
Provisao de Expertise, apoio, Avaliagao e
produtos/servigos monitoramento e assessoria
aos clientes; guestionamento independentes e
gerenciar riscos sobre questdes objetivas sobre
relacionadas a questdes relativas ao
riscos a'rjngimentu dos
objetives
LEGENDA : /T\ Prestagao de contas, : \l, Delegar, orientar, i €= Alinhamento,
; reporte : recursos, supenisao | comunicagio,
: coordenagao,

colaboragio

Fonte: IIA (2020)
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Segundo essa teoria, existem trés linhas de defesa: a primeira é exercida
pelo proprio gestor, visando proporcionar o alcance dos objetivos institucionais; ja a
segunda linha diz respeito as instancias de supervisdo e monitoramento dos controles
internos da primeira linha que, em geral, sdo executadas por meio de comités,
diretorias ou assessorias especificas; na terceira linha temos as auditorias internas
(A, 2013).

Nota-se que o modelo das trés linhas de defesa é universal e aplicavel as
organizacbes de diferentes ramos de atividade, pois as ajuda a identificar os
processos e estruturas que melhor auxiliam no alcance dos objetivos, facilitando

governanca e gerenciamento de riscos (1A, 2020).

Outra inovacao, trazida pela IN CGU n° 03/2017, € a previsdo da atividade
de consultoria:

CAPITULO | — PROPOSITO E ABRANGENCIA DA AUDITORIA INTERNA
GOVERNAMENTAL

1. A auditoria interna governamental € uma atividade independente e objetiva
de avaliacdo e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as
operagBes de uma organizacdo. Deve buscar auxiliar as organizagbes
publicas a realizarem seus objetivos, a partir da aplicacdo de uma abordagem
sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos
de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos (CGU,
2017).

O Manual de Orientacbes Técnicas da atividade de auditoria interna
governamental do Poder Executivo Federal, publicado por meio da Instrucéo
Normativa CGU n° 08/2017, detalha melhor e diferencia as atividades de avaliacdo e
as de consultoria. A primeira pode ser definida como a obtencdo e a andlise de
evidéncias com o objetivo de fornecer opinides ou conclusées sobre um objeto de
auditoria. Ja a segunda consiste em assessoramento, aconselhamento e outros
servicos relacionados fornecidos a alta administracdo com a finalidade de respaldar

as operacoes da unidade (CGU, 2017).

A Figura 4 apresenta, de forma resumida, os principais aspectos de distincéo
entre as atividades de avaliacdo e as de consultoria. Ambas as atividades tém como
finalidade agregar valor a gestdo e podem se utilizar de estratégias e técnicas

semelhantes.
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Figura 4 - Aspectos Distintos entre Avalia¢gdo e Consultoria

Em geral, a demanda dos Em geral, a demanda dos servigos
trabalhos & decorrente do de consultoria decorre  de
plangjamento realizado pela solicitagio especifica da Unidade

UAIG com base em riscos. Auditada.

Conduzido com o objetivo de Conduzido com o objetivo de

fornecer avaliacio fornecer assessoramento,

independente. aconselhamento = Servigos
relacionados.

Estabelecimento do objetive e Estabelecimento do objetivo e do

do escopo pela UAIG. escopo pela UAIG, em conjunto

do solicitante do servigo.
O formato da comunicacio € O formato da comunicacio pode
relativamente padronizavel variar na forma e no contetdo, de
acordo com a natureza do trabalho
e as necessidades da Umdade
Auditada.
O monitoramento é realizado a Deve ser considerada a forma de
partir  das  recomendacdes monitoramento definida com a
expedidas pela UAIG. Unidade Auditada no
planejamento dos trabalhos.

Fonte: Instrugdo Normativa CGU n° 08/2017 (CGU, 2017)

Deste modo, pode-se entender que a expressao "sistema de controle
interno”, na verdade, refere-se a um conjunto de Unidades de Auditoria Interna, tendo
0 SFC/CGU como 6rgéo central do sistema, incluindo as unidades regionais da CGU,

orgaos setoriais (CISET) e as Auditorias Internas Individuais (Audin).

Figura 5 - Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal

Presidéncia
da Republica

Orgdos
CG U Setoriais
Orgdo
Central

Unidades Min.
Setoriais Defesa

Unidades de
controle interno
dos Comandos
militares

AUDIN
Orgéo de Apoio

Fonte: Elaboracéo da autora

20



Ainda em 2017, foi instituido o Decreto de Governanca, ou Decreto n.°
9.203/2017, que fortaleceu a orientacdo de que a Auditoria Interna Governamental
deve agregar valor e aprimorar as operagdes das organizacdes para que elas atinjam
seus objetivos (BRASIL, 2017). Com essas novas diretrizes, a funcao de auditoria
interna passou a se concentrar nos potenciais riscos de as instituicdes auditadas nao

atingirem seus objetivos.

Além disso, com a inclusdo dos conceitos relacionados a geréncia dos riscos,
incluindo as trés linhas de defesa, nota-se gradualmente a introducdo do termo
Auditoria Interna Governamental em substituicdo ao termo Controle Interno.
(OLIVEIRA, 2020).

Mais recentemente, em 2019, por meio da Portaria n® 777/2019, a CGU
recomendou a utilizacdo da metodologia IA-CM (Internal Audit Capability Model for the
Public Sector), ou em portugués Modelo de Capacidade de Auditoria Interna, pelas
Audin. O IA-CM, foi desenvolvido em 2009 pelo IIA, com o apoio do Banco Mundial, e
se trata de um conjunto de préaticas que possibilitam identificar os elementos
necessarios para estabelecer uma atividade de auditoria interna efetiva no setor
publico. Sua implementacdo promove a construcdo de capacidades, fortalecendo o

papel das Audin e a propria atividade de auditoria interna governamental no Brasil.

Ao analisar a perspectiva historica, observam-se momentos de transicdo na
atuacao da Auditoria Interna Governamental no Brasil. Iniciando com a introducéo da
contabilidade publica no Brasil. Ja em 1967, a administracao publica federal estruturou
o controle interno, cujo foco era identificar inconformidades e erros. Num terceiro
momento, apés a NPM e reformas administrativas, houve o fortalecimento da luta
contra a corrupcdo e foram iniciadas as avaliacbes de politicas publicas, visando
verificar a eficiéncia dos procedimentos. Mais recentemente, a partir de 2017, nota-se
0 inicio de um novo momento com o alinhamento da atividade de Auditoria Interna

Governamental as normas internacionais de auditoria.

Apesar de ter passado por diversas transformacdes institucionais, a CGU
permanece até os dias atuais com as atribui¢cbes de defesa do patriménio publico e o
incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle interno,

auditoria publica, correicdo, prevencédo e combate a corrupcéo, e ouvidoria; com a
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SFC exercendo as atividades de 6rgao central do sistema de controle interno do Poder

Executivo federal.

Assim, temos no Brasil, em nivel federal, as duas principais instituicdes de
controle interno e externo, respectivamente, a Controladoria-Geral da Unido e o

Tribunal de Contas da Uniao.

4.2.Auditoria como Técnica de Controle

Originalmente, a Auditoria surgiu como um ramo de especializacdo da
contabilidade, que consistia em investigar e avaliar os elementos das transacoes,
meétodos, atos, tipicos das demonstracfes contabeis. Segundo a International
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI), Organizacdo Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores, organismo internacional independente
responsavel por fomentar o intercambio de ideias e experiéncias entre Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) quanto a auditoria governamental, o conceito de
Auditoria diz que esta € 0 exame das operacdes, atividades e sistemas de uma
entidade, com o objetivo de verificar se estes sdo executados em conformidade com

seus objetivos, orcamentos, regras e normas (INTOSAI, 1986 apud ARAUJO, 1993).

Em geral, em qualquer entidade, a funcdo da Auditoria é verificar o
cumprimento das obrigacdes, a execucdo de programas de trabalho e a veracidade
das informacdes fornecidas pela Contabilidade, assim como prevenir danos ou
prejuizos ao patriménio. Ela também se preocupa com o0s controles mantidos pela
Administracdo, atos que possam produzir impactos financeiros e/ou que mudem a
situacdo econ6mico-financeira da entidade (SAMPAIO; VALLE, 2008).

No Setor Publico, a auditoria governamental € definida como o conjunto de
técnicas que visam avaliar a gestdo publica pelos processos e resultados gerenciais
e a aplicacado de recursos por entidades de direito publico e privado, por meio de uma
confrontacdo entre a situacédo encontrada e determinado critério técnico, operacional
ou legal. Consiste em uma ferramenta de controle do Estado para melhor aplicacéao
de seus recursos, visando corrigir desperdicio, improbidade, negligéncia e omissao
(LIMA e CASTRO, 2003, p. 68).
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Como visto no capitulo anterior, apds as mudancas trazidas pelas reformas,
apos a segunda metade do século XX, o controle governamental jA ndo se mostrava
capaz de atender as demandas da sociedade quanto as prestacfes de contas dos
recursos publicos aplicados pelos gestores, pois os trabalhos se restringiam as
analises de aspecto contabil, de conformidade e legalidade, uma visao limitada e de

carater formal e punitivo.

As mudancas no modelo de administragdo do Estado impulsionaram o
surgimento da auditoria operacional, como modalidade de controle. A implementacao
da administracdo gerencial pelo setor publico foi a condicdo responsavel pela
utilizacao das auditorias voltadas para resultados. Esta, surgiu associada a crescente
demanda pela responsabilizacdo dos agentes politicos, ou seja, por maiores niveis de
accountability. (LEAL, 2006).

A existéncia de uma ligacdo entre auditoria de desempenho e reformas
administrativas, foi comprovada por Pollit (2008), que apds realizar um estudo em EFS
de cinco paises (Inglaterra, Suécia, Dinamarca, Finlandia e Franca), observou que a
maioria das iniciativas de reforma administrativa dos paises pesquisados alterou a
énfase no controle de insumos e processos para novas formas de controle baseadas

em resultados e impactos.

No entanto, no setor publico, a auditoria de desempenho ou auditoria
operacional surgiu apenas em 1971, durante o VII Congresso Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores, que aprovou o conceito de auditoria integral, que
abrange a verificacdo das responsabilidades financeira, administrativa e programatica.
Ainda que segundo parte da doutrina, a auditoria operacional tenha se desenvolvido
em funcéo dos trabalhos realizados pelo Escritério de Controladoria dos Estados
Unidos - GAO (ARAUJO, 2001).

No Brasil, a auditoria operacional foi implantada em 1988, pela Constituicéo
Federal. Embora ja se falasse desse tipo de auditoria no Brasil desde 1982, mas de
forma insipiente, quando o Tribunal de Contas da Unido, atendendo a diretriz do 1X
Congresso Mundial de Tribunais de Contas, por meio da Portaria n°® 199, de 12 de
dezembro de 1982, instituiu a auditoria programatica, com caracteristicas muito

semelhantes as da auditoria operacional.
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Os objetivos principais da auditoria operacional sédo: apresentar sugestbes
para melhorar a gestdo dos recursos e identificar aspectos de ineficiéncia,

desperdicios, desvios, a¢cbes antiecondmicas ou ineficazes e préaticas abusivas.

Barzelay (2002) afirma que a auditoria operacional € reconhecida, por
pesquisadores e pelas EFS, como o instrumento adequado para se formar juizo
acerca do mérito da acdo publica. Assim, se uma EFS possui competéncia para
examinar a eficiéncia, a efetividade, a legitimidade da acédo publica, a ferramenta
usada para exercer esse poder-dever é a auditoria operacional.

Em 1998, quando o TCU publicou o seu Manual de Avaliacdo de
Desempenho, ele apresentou a expressdo auditoria de desempenho, como um
conceito semelhante ao utilizado pelo GAO. Em 2000, a segunda edicdo deste
manual, passou a ser conhecida como Manual de auditoria de Natureza Operacional.
Ja na terceira versdo em 2010, o TCU declara utilizar o termo auditoria operacional

como sinénimo de auditoria de desempenho (performance auditing).

Em 2020, a publicacdo da quarta edicdo do Manual, diferencia-se das
anteriores por estar alinhado as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI, na sigla em inglés) da INTOSAI, aprovadas em 2016,
apresentando o conceito de auditoria operacional como:

A auditoria operacional é o exame independente, objetivo e confiavel que
analisa se empreendimentos, sistemas, operacgdes, programas, atividades ou
organizagdes do governo estdo funcionando de acordo com os principios de

economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e se ha espaco para
aperfeicoamento (ISSAI 3000/17). (BRASIL, 2020).

Portanto, a auditoria operacional é uma ferramenta que ultrapassa a fronteira
dos aspectos financeiros, tratando de questbes como: economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade, proporcionando uma avaliacdo da gestdo dos programas de
governo, visando sugerir recomendacdes que proporcionem a melhoria dos
programas, auxiliando assim a tomada de decisdo, e o0 monitoramento da gestao.
Porém, apesar da sua relevancia para o setor governamental, h4 ainda pouca

literatura sobre o tema.
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5. METODOLOGIA

A abordagem escolhida para este trabalho foi a pesquisa qualitativa.
Segundo Creswell (2007), este tipo de pesquisa visa estudar aspectos da realidade,
0s quais ndo podem ser quantificados. Seu campo de atuacgéo, originado nas &reas
de Antropologia e Sociologia, incluem a Psicologia e a Educacdo. De modo geral, €
muito utilizada em ciéncias sociais, uma vez que seu foco € a compreensao e

explicacéo das relagdes sociais e sua dinamica.

Optou-se pela realizacdo de estudo comparativo, empregando métodos
qualitativos para andlise documental, pelo fato de haver escassez de estudos de
Auditorias Operacionais realizados nos o6rgados federais de Meio Ambiente. A

investigacdo sera estruturada na forma de pesquisa comparativa.

Segundo Collier (1993), o método comparativo € uma ferramenta
fundamental de analise, e desempenha um papel central na formacao de conceitos,
colocando em foco semelhancas sugestivas e contrastes entre 0os casos. A
comparacao é usada para testar teorias e pode contribuir para a inducao, descoberta
de novas hipoéteses e para a construcao de teorias.

O que justifica a escolha do método comparativo, € que ele se apresenta
como uma saida para a impossibilidade de utilizacdo do método estatistico, e se
mostra adequado quando os dados ndo podem ser controlados experimentalmente e

0 numero de casos é pequeno.

Essa pesquisa adotou, entre as possibilidades do método comparativo, a
comparacao focada (focused comparison). Os estudos que utilizam esse método sao
mais intensos e menos extensos, pois abrangem mais as nuances especificas de cada
caso, ou seja, oferece menos detalhes, mas cujas conclusdes podem ser mais
facilmente generalizaveis (Mackie e Marsh, 1995). Além disso, a abordagem focada

garante que os dados dos casos sejam comparaveis.

A primeira parte da pesquisa consistiu em realizar a revisdo da literatura
sobre o tema, por meio da revisdo bibliografica em livros, artigos cientificos,
publicacdes em periddicos e jornais especializados, dissertagcdes de mestrado, bem

como pesquisas em sites que tratam da tematica.
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Em seguida foi examinada uma base de dados de auditorias operacionais
do TCU, produzida pelo Ipea (Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada), que possui
as variaveis: modalidade de fiscalizagdo, objeto, tempo de duracdo das auditorias,
ministro relator, valor auditado, unidades responséaveis e 6rgaos/entidades envolvidos.
A proxima secdo apresentara mais detalhes sobre como esses dados foram
coletados. Foram utilizadas as variaveis: modalidade de fiscalizacéo, objeto, tempo
de duracdo das auditorias e O6rgaos/entidades envolvidos. Adicionalmente foi
construida uma base de dados com as auditorias selecionadas da CGU, do IBAMA e
do ICMBio, com as mesmas variaveis. Essa etapa também apresenta uma

comparacéao entre elas.

Por ultimo, serdo apresentados os resultados alcancados da amostra
selecionada que abrange a categorizacdo e analise das recomendacgbes. E,
finalmente, a andlise e comparacédo dos relatorios e temas auditados pelos 6rgaos
selecionados, buscando avaliar se um influenciou o outro; se as mesmas politicas e
programas estdo sendo auditadas pelos dois entes; ou se as auditorias da CGU
incitam a do TCU ou vice-versa.

Assim, serdo utilizados como instrumentos de coleta de dados a pesquisa
documental, de relatérios de auditorias operacionais e de legislacdo de Meio
Ambiente. As instituicbes selecionadas possuem dados abertos em ambiente virtual,

sendo possivel a consulta on-line.
5.1.Levantamento da Base de Dados

Foi concedido acesso para esta pesquisadora a base de dados de auditorias
operacionais do TCU construida pelo Ipea para o Projeto “O que informa as politicas
publicas: o uso e ndo uso de evidéncias pela burocracia federal”. Essa base foi
extraida em 02/02/2021, com a lista das auditorias operacionais retiradas do sistema
Sinergia. Essa base contém 761 auditorias operacionais realizadas entre 0os anos de
2005 e 2020 (GOELLNER, 2021).

Em seguida, foi realizada uma busca manual qualitativa, na qual foram
primeiramente selecionadas as auditorias que possuiam como “Unidade
Jurisdicionada” o IBAMA, o ICMBio e o MMA, identificando o total de 51 relatérios. No
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entanto, foi necessario fazer mais um refinamento para eliminar assuntos nao afetos

a area ambiental. Apds essa busca, obteve-se o0 quantitativo de 36 relatorios.

O levantamento das auditorias operacionais da CGU foi realizado de forma
on-line, por meio de consulta, realizada no dia 09/11/2022, ao sistema E-aud,
disponivel em https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/, no qual estdo disponiveis o0s
trabalhos de Controle Interno da Controladoria-Geral da Unido (CGU), realizados
desde 2005. S&o relatérios de fiscalizacdo em estados e municipios, auditorias anuais

de contas, avaliagbes de programas, dentre outros.

Foi realizada busca automatica, nos relatorios que possuem como unidade
auditada o IBAMA, ICMBIio e MMA, sendo encontrados 80 registros classificados em

grupo de atividade, conforme a tabela a seguir.

Quadro 1- Relatérios E-Aud (6rgao superior MMA)

Grupo de Atividade Quantidade
Avaliacdo da Prestacdo Anual de Contas 23
Avaliacdo dos Contratos de Recursos Externos 20
Outros 13
Sele¢éo baseada em riscos 24
Total Geral 80

Fonte: Elaboragdo da autora, extraido do Sistema E-Aud, disponivel em
https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/

Por ndo haver uma classificacéo direta de quais sao auditorias operacionais,
e o sistema nado apresentar possibilidade dessa selecédo, optou-se por realizar uma
analise qualitativa em cada relatorio classificado como “outros” e “selegcéo baseada
em riscos”, que somam 37 relatorios. Por meio dessa busca qualitativa, os relatorios
foram classificados por tipo de auditoria: Financeira, Conformidade e Operacional,

conforme a seguir:

e 1 — Auditoria Financeira;

e 23 - Auditorias de conformidade, sendo: 8 em licitagdes e contratos; 5 sobre
a gestdo dos bens apreendidos; 3 no processo sancionador ambiental; 3 em
pagamentos de diarias e periculosidade; 3 em utilizacdo de recursos e, 1 na

destinacao de receitas;
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e 13 — Auditorias operacionais, sendo: 5 no processo sancionador ambiental;
as demais na execucéao de politicas ou programas: Bolsa Verde, Residuos
Solidos, Gestao do Parque Nacional de Brasilia, Cadastro Ambiental Rural,
Gestdo do Licenciamento Ambiental Federal na Superintendéncia,
macroprocesso de criagdo e ampliagao de Unidades de Conservacéo (UCs)
federais e processo de reparacao de danos ambientais, programa Adote um

Parque, Fundo Amazodnia e Exportacdo de Madeira.

Assim, foram identificados 13 relatorios de auditorias operacionais emitidos
pela CGU a serem investigados.

O acesso aos relatérios do IBAMA foi realizado por essa pesquisadora,
lotada na Auditoria Interna e com autorizacdo da chefia imediata. Assim, apurou-se
gue esta Instituicdo passou a realizar auditorias operacionais apenas a partir do ano
2020. Sendo que dos 45 relatorios emitidos entre 2020 e 2022, somente 5 sdo

auditorias operacionais.

Ja no ICMBio, foi possivel consultar, on-line, os Relatérios Anuais de
Atividades de Auditoria Interna (RAINT) da Auditoria Interna do ICMBIo, disponivel em
https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/auditorias/auditoria-interna. Por
meio da leitura desses, identificou-se que das 26 auditorias realizadas no periodo de
2019 a 2022, apenas 8 foram auditorias combinadas, que podem ser entendidas como
auditorias operacionais nas quais também sdo realizadas avaliacbes de

conformidade.

Portanto, serdo objetos de estudo dessa pesquisa 62 Relatérios de

Auditorias Operacionais, conforme disposto no Quadro 2.

Quadro 2 - Auditorias Operacionais Identificadas

Orgéo Auditor Periodo em que as Numero de Relatérios Nimero de Relatdrios

auditorias foram identificados no periodo de Auditorias

realizadas operacionais
TCU 2005 a 2022 51 36
Ccau 2005 a 2022 37 13
IBAMA 2020 a 2022 45 5
ICMBio 2019 a 2022 26 8
TOTAL 159 62

Fonte: Elabora¢&o da autora
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5.2.Categorizacéo

O processo de categorizacdo € um dos objetos de estudo das areas da
ciéncia cognitiva e da ciéncia da informacéo, referente ao interesse quanto a
estratégia utilizada na classificagdo das coisas, fatos e fendmenos existentes.
Categorias e classificacbes sdo as maneiras mais utilizadas para organizar o
conhecimento, obviamente, pois € muito mais facil de se recuperar uma informacéao
estruturada. A organizacdo da informacao é uma das &reas estudadas da psicologia
cognitiva; organizar o conhecimento em qualquer campo, desde a sua representagao
até a sua recuperacao, pressupde o estudo dos conceitos que compdem esse campo

e as relacdes entre eles.

7

Portanto, tém-se que a categorizacdo € um processo cognitivo, uma
atividade habitual do ser humano, estamos automatica e diariamente classificando
coisas e ideias, a fim de compreendé-las. Para os estudiosos, Jacob e Shaw (1998,
p.155 apud LIMA, 2010), a categorizacdo € um processo cognitivo de dividir o mundo

em grupos, ou categorias, para construir uma ordem fisica e social.

Assim, ao categorizar os dados dos relatérios de auditorias, agrupando as
informacdes (objetos, ideias, acbes etc.) por semelhanca, busca-se compreender o
processo que resultou na emissdo do relatério. Por meio da analise comparativa
dessas informacfes busca-se identificar em quais aspectos eles se diferenciam e em

quais se assemelham, e no que se diferenciam os trabalhos do TCU e os da CGU.

Ao total foram analisados individualmente 62 documentos e foram extraidas
manualmente as informacfes sobre as recomendacdes e evidéncias de auditoria a
fim de complementar as informacdes ja existentes na base de dados. As evidéncias
de auditoria sédo as informacdes, fatos e dados coletados por meio das técnicas de
auditoria. As opinides dos auditores séo baseadas nas evidéncias coletadas, portanto,
a qualidade das evidéncias influencia os achados de auditoria e as recomendacdes

feitas a unidade auditada.

A seguir apresentam-se as categorias determinadas para compor a base de

dados. As informacdes referentes a categoria 1, e as numeradas de 6 a 15 foram
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retiradas a partir da leitura critica dos acordaos e relatérios, as demais estavam

presentes na base de dados.

1. Tipo de auditoria: em que pese ja haver essa categorizacdo na base de dados

inicial, aqui seré realizada uma confirmacao. Sao divididas em:
o Auditoria financeira;
o Auditoria operacional;
o Auditoria de conformidade;

o Auditoria combinada: a auditoria de conformidade pode ser parte de uma
auditoria operacional. Nesses casos, a conformidade € vista como um dos
aspectos de economicidade, eficiéncia e efetividade. E a ndo conformidade
pode ser a causa de, ou uma explicagdo para, ou ainda uma consequéncia
do estado das atividades que constituem o objeto da auditoria operacional.
(ISSAI 400, p 5)

2. Duracédo média das auditorias;
3. Orgaos envolvidos;
4. Obijeto;

5. Obijetivo: a partir da descricdo do objetivo sera possivel identificar se a auditoria €

de legalidade ou desempenho;

6. Meétodo de selecao: busca identificar a origem, metodologia ou parametro utilizado

para a selecdo do objeto de auditoria;

7. Fase do ciclo da Politica Publica: anteriormente mencionado no texto, com essa
identificacdo podera ser verificado se ha predominancia de um tipo de relatorio
para cada etapa da producéo da politica publica, bem como constatar se todas as
fases da politica publica sdo auditadas, e quais sdo as mais frequentes. As etapas

séo:
o i) diagnostico do problema e formacao da agenda;

o i) andlise de alternativas e tomada de deciséo;
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o lii) desenho e institucionalizacéo da politica publica;

o Iv) estruturacdo da governanca e gestao;

o V) alocacgdo e gestao de recursos orcamentarios e financeiros;
o Vi) operagao e monitoramento; e

o vii) avaliacao da politica publica.

8. Tipo de abordagem: A auditoria operacional geralmente segue uma das trés

abordagens:

o Abordagem orientada a sistemas: examina o adequado funcionamento

dos sistemas de gestéo, por exemplo, sistemas de gestéo financeira;

o Abordagem orientada a resultados: avalia se os objetivos de impactos
ou de produtos foram atingidos como planejados ou se 0s programas e

servigos estao funcionando como pretendido; e,

o Abordagem orientada a problemas: examina, verifica e analisa as
causas de problemas especificos ou de desvios em relacdo a critérios.
(ISSAI 300, p 6)

9. Natureza da evidéncia: Quanto a sua natureza, as evidéncias podem ser
classificadas como legais ou tipicas de auditoria. Nesse trabalho optou-se por
identificar apenas as evidéncias quanto a sua natureza tipica de auditoria. A
classificagdo quanto a natureza legal trata da mesma evidéncia, sob outro

aspecto, o legal, que é de pouca relevancia para o escopo desta pesquisa.

Quadro 3 - Natureza da Evidéncia

Natureza Classe Descricao Exemplos
Fisica Sao evidéncias obtidas por meio das | Fotografias, videos,
técnicas de inspecao fisica e observagao. mapas, gréficos,

tabelas e registros de
observagdo de alguma
atividade desenvolvida

Tipicas .

de por servidores ou
L funcionarios da
auditoria

unidade auditada.
Testemunhal Sao constituidas por informag@es prestadas | Questionario com as
por terceiros, mediante declarag8es verbais | respostas as questdes
ou escritas, ou por informagdes colhidas por | formuladas ou registros
de entrevistas.
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meio de técnica de entrevista, ou

questionario.

Analitica Sao resultantes da verificacdo das inter- | Tabelas, quadros, em
relacdes entre dados. As técnicas utilizadas | meio fisico ou
sdo: amostragem, técnicas assistidas por | eletrdbnico,  contendo
computador, conciliagéo e revisdo analitica. | registros dos dados e

das andlises realizadas
pela equipe de
auditoria.

Documental Sao obtidas de fontes internas ou externas a | Tais evidéncias podem
organizacdo. Relatérios, memorandos, atas, | estar armazenadas

contratos, oficios, notas fiscais, notas de
empenho, notas de servico, termos de

tanto em meio fisico
guanto eletrénico

contrato e demais documentos que
contenham alguma informacéao
comprobatoéria.

Fonte: Adaptado de Curso Técnicas de Auditoria Interna Governamental: apostila de aula. Brasilia:
Enap, 2020. Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/5146.

10. Procedimento utilizado na obtencéo da evidéncia: Os procedimentos de auditoria

para obter evidéncia sdo muitas vezes utilizados combinados, e incluem:

o Inspecédo: A inspecao envolve o exame de registros ou documentos,
internos ou externos, em papel, em forma eletrénica ou em outras midias, ou

0 exame fisico de ativo;

o Observagdo: consiste no exame do processo ou procedimento
executado por outros, por exemplo, a observacédo pelo auditor da contagem
do estoque pelos empregados da entidade ou da execucao de atividades de

controle;

o Confirmagédo externa: representa evidéncia de auditoria obtida pelo
auditor como resposta escrita de terceiro (a parte que confirma) ao auditor,

em forma escrita, eletrbnica ou em outra midia;

o Recélculo: consiste na verificagdo da exatiddo matematica de

documentos ou registros;

o Reexecucédo: envolve a execucdo independente pelo auditor de
procedimentos ou controles que foram originalmente realizados como parte

do controle interno da entidade;

o Procedimentos analiticos: consistem em avaliagdo das informagdes
feitas por meio de estudos das relacdes plausiveis entre dados financeiros e
nao financeiros; e,
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11.

12.

13.

o Indagacao: consiste na busca de informacfes junto a pessoas com
conhecimento, financeiro e ndo financeiro, dentro ou fora da entidade. (NBC
TA 500, p 8-10)

Fontes de informacado: sdo os locais onde foram geradas as evidéncias; estas
podem ser internas, ou seja, produzidas no ambito da organizacéo, ou externas,
produzidas por organizacao independente da unidade auditada. (NBC TA 500, p
7)

Quantidade de recomendacdes: especificamente no caso das auditorias
realizadas pelo TCU, em pese haver diferenca entre as determinacdes e as
recomendacdes, para fins deste trabalho, as determinacfes serdo consideradas
com a denominacédo de recomendac¢des. Os encaminhamentos para ciéncia, nao

serdo contabilizados.

Tipo de recomendacéao: As recomendacdes sdo acdes que as unidades auditadas
devem realizar; seu foco pode incidir sobre a causa, a condicdo ou as
consequéncias dos achados. O tipo das recomendacfes é determinado por esse

foco, conforme quadro exemplificativo abaixo:

Quadro 4 - Tipos de Recomendacdes

Tipos Exemplos

Foco na condigdo: consistem | Condicdo: Na Empresa “Levo a | Recomendacéo: realizar
em medidas cuja finalidade é | Jato”, verificou-se significativo | treinamentos com os motoristas
corrigir a condigdo encontrada. | aumento no indice de acidentes | para sensibilizacéo e

de transito no Ultimo trimestre. | conscientizagao sobre a
importancia de se obedecer as
regras de transito e sobre a
direcdo defensiva.

Foco na causa: tratam das | Causa: os motoristas ficaram | Recomendacéo:
causas passiveis de medidas; | mais cansados e estressados e, | Redimensionar as  metas

tém como finalidade | com isso, desrespeitavam as | considerando as condi¢des de
evitar/impedir que a condicdo | leis de transito, algumas vezes | trabalho adequadas para os
ocorra novamente. Podem né&o | por distracéo, outras | motoristas.

ser necessarias nos achados | deliberadamente, a fim de

de menor relevancia. atenderem aos prazos.

Foco na consequéncia: | Consequéncia: atraso nas | Recomendacgdo: Acionar o0
consistem em medidas para | entregas e prejuizo. seguro para recuperar 0S
corrigir 0s prejuizos valores gastos com o conserto
decorrentes da condigao. dos caminhes e com o

prejuizo decorrente do atraso
nas entregas.

Fonte: Curso Técnicas de Auditoria Interna Governamental: apostila de aula. Brasilia: Enap, 2020.

Disponivel em: https://repositorio.enap.gov.br/handle/1/5146.
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14.

15.

Tipo de beneficio: em auditoria, os beneficios sdo impactos positivos observados
na gestao publica a partir da implementacdo das recomendacdes de auditoria,
podendo ser: Beneficio Financeiro, que possa ser representado monetariamente;
ou Beneficio Nao-Financeiro, que demonstre um impacto positivo na gestdo de
forma estruturante. (CGU, 2020)

Tipo de aprendizado: Ao escolher essa categoria, busca-se identificar qual o tipo
de aprendizado estimulado pelo relatorio. A literatura de politicas publicas entende
0 aprendizado como a assimilagdo de conhecimento que promove uma
atualizacdo nas crencas do individuo. Dunlop e Radaelli (2013, Apud MA e
VIEIRA, 2020) esclarecem que 0 contexto no qual ocorre a tomada de decisao
possibilita diferentes tipos de aprendizado, tendo por base duas variaveis de
andlise: 1) o nivel de tratabilidade do problema; e, 2) a autoridade/legitimidade dos

atores-chave, conforme a Figura 6.

Figura 6 - Tipos de Aprendizado

APRENDIZADOS EM CONTEXTOS DE TOMADA DE DECISAQ

Tratabilidade do Problema

Baixa Alta
Baixa APRENDIZADO APRENDIZADO POR BARGANHA
& REFLEXIVO
=1
o
g
o
=
=
& Alta APRENDIZADO APRENDIZADO
EPISTEMICO NA HIERARQUIA

Fonte: Dunlop e Radaelli (2013, Apud MA e VIEIRA, 2020)

A tratabilidade do problema esta relacionada com a complexidade para a sua

resolucdo. Para identificar esta variavel foi avaliada a recomendacéo proposta pelo

auditor. Por sua vez, a certificacdo dos atores esta relacionada com a

autoridade/legitimidade que eles possuem para realizar as acfes indicadas nas

recomendacdes.
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o O aprendizado reflexivo ocorre quando o nivel de tratabilidade do problema e o
nivel de certificacdo do ator sdo baixos. Nesse caso, o nivel de incerteza sobre o
problema é alto. Ou seja, o conhecimento da sociedade ainda ndo esta
consolidado. Para ocorrer a aprendizagem, os atores devem ouvir 0S outros e
ressignificar suas escolhas, além de utilizar mecanismos institucionais que
promovam a socializacdo, a discusséo e a coproducao dos atores. (DUNLOP &
RADAELLI, 2013, Apud MA e VIEIRA, 2020).

o O aprendizado epistémico ocorre quando o nivel de tratabilidade do problema é
baixo, mas a certificacdo dos atores é alta. Nesse caso, 0 conhecimento &
disseminado por especialistas, com a finalidade de estreitar a discussdo e
encontrar solu¢des para o problema. A aprendizagem epistémica promove 0 uso
do conhecimento, sendo que os especialistas atuam como professores para o
tomador de decisédo, ofertando conhecimento pronto para uso. (DUNLOP &
RADAELLI, 2013, Apud MA e VIEIRA, 2020).

o O aprendizado por meio de barganha é usado quando o nivel de tratabilidade do
problema é alto, mas a certificacdo dos atores € baixa. Aqui, a administracao
publica ja possui um conjunto de solucdes, entendendo o ambiente e os limites da
negociacdo. Nesse caso, aprende-se sobre até que ponto as escolhas politicas
sdo negociaveis, quais limites ndo podem ser ultrapassados e o0s custos da
cooperacao. Para isso ocorrer, as barreiras a formacao de contratos (acordos) e
a agregacao de preferéncias devem ser baixas, e as condi¢des de ajuste matuo
devem ser transparentes para os envolvidos. (DUNLOP & RADAELLI, 2013, Apud
MA e VIEIRA, 2020).

o O aprendizado na hierarquia ocorre quando o nivel de tratabilidade do problema
e a certificacdo dos atores sdo altos. Aqui, os problemas apresentam um nivel
baixo de incerteza e risco e ha especialistas reconhecidos no tema. Nesse caso,
h& pouco espaco para reflexdo e negociacdo, o conhecimento € institucionalizado
em processos formais e informais que levam a formacdo de atores. Neste
contexto, deve-se aprender sobre o alcance das regras, sua flexibilidade e o custo
da ndo conformidade. (DUNLOP & RADAELLI, 2013, Apud MA e VIEIRA, 2020).
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6. RESULTADOS

Nesta sessdo serd apresentada a analise dos 62 relatérios. A partir da
categorizacdo da base documental foi realizada a triangulacdo das informacfes em
Excel. Deste modo, foi possivel adicionar mais informagfes qualitativas quanto a
operacionalizacdo das auditorias. Os resultados serdo apresentados da seguinte
maneira: primeiramente, uma analise isolada por 6rgao auditor e, ao final, uma analise
comparativa da auditoria realizada pelo TCU, CGU e Auditorias Internas do IBAMA e
do ICMBIo.

6.1.Anélise descritiva da base do ICMBio

Analisando os relatérios do ICMBIo isoladamente, observa-se que dos 8
relatorios de auditoria operacional, 5 ou 62,5% foram auditorias combinadas; ja as
auditorias puramente operacionais, foram realizadas em 37,5% dos casos, e possuem
recomendacao de elaboracéo de plano de acédo, o qual deve contemplar os achados
do relatorio. As auditorias foram voltadas para as atividades internas do préprio 6rgao.
N&o houve nenhuma auditoria compartilhada ou sobre um programa que afete outro

orgao, e a duracao média dos trabalhos foi de 4 meses.
N&o houve repeticdo dos objetos auditados, cujos temas foram:

e Macroprocesso de Regularizacdo Fundiaria no ICMBIo;

e Politica de Gestdo de Riscos e do Programa de Integridade no
ICMBIo;

e Concessfes em Unidades de Conservacao Federais;

e Processo de Fiscalizacdo nas Unidades de Conservacao Federais;

e Planos de Acdo Nacional (PAN);

e Planos de Manejo das Unidades de Conservacao Federais;

e Programa de Cooperacédo Tecnica firmado com USAID;

e Programa Monitora;

Quanto ao método de selecdo do objeto de auditoria, o ICMBIio informa em
seus relatorios que eles foram escolhidos por meio de uma selecéo baseada em riscos
e estabelecidas no Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT). Em apenas um dos

relatorios ha a descricdo de que a selecéo ocorreu em atendimento ao acordado entre
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a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido para avaliacdo da
prestacdo de contas dos gestores arrolados no rol de responsaveis referentes ao

exercicio de 2018.

Quanto ao ciclo da Politica Publica, todas as auditorias foram realizadas na
fase de operacdo e monitoramento. O tipo de abordagem utilizado em todos os
relatorios foi a abordagem orientada a resultados. Extrai-se da leitura deles que a
Audin do ICMBIo visava avaliar o grau de atingimento dos objetivos dos processos

avaliados e se os processos funcionam conforme deveriam.

Quanto as evidéncias, todos os relatorios foram produzidos com base em
fontes de informacgdes internas. Os procedimentos utilizados para a obtencdo das
evidéncias foram a inspecao, utilizada em todos os relatorios; e a indagacao, utilizada
em 7 dos 8 relatérios analisados. Os relatérios mencionam a utilizacdo de entrevistas
com gestores, questionarios, solicitacbes de auditoria e consulta a processos. As
evidéncias possuem natureza analitica, documental e testemunhal, conforme Gréfico
1.

Grafico 1 - Natureza da Evidéncia - ICMBio
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Fonte: Elaboracéo da autora

Os relatérios analisados possuem em meédia 9 recomendacdes e o foco

delas esta dividido em causa ou condi¢do, conforme

Gréafico 2.



Gréfico 2 - Tipo de Recomendagéo - ICMBio

= Causa = Condicao

Fonte: Elaborag&o da autora

Em todos os relatorios, o tipo de beneficio identificado foi o ndo-financeiro.
O tipo de aprendizado identificado também foi o mesmo para todos os relatérios, o de
hierarquia, o que indica haver uma alta tratabilidade do problema e alta certificacéo

dos atores.

Da leitura dos relatorios extrai-se que a maioria das recomendacdes séo
voltadas para formalizar ou instituir procedimentos evitando a ocorréncia das nao-
conformidades. Esse tipo de recomendacdo indica que o problema é altamente
tratavel, pois sdo acbes que demandam a organizacao interna do 6rgdo. Bem como,
para elaborar um procedimento interno, os atores, os gestores do ICMBIo, possuem

autoridade para realizar a acdo, o que mostra a sua alta certificagéo.

Importante notar que 75% dos relatérios do ICMBIo utilizaram o Referencial
para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas, elaborado pelo Tribunal de
Contas da Unido, como principal critério de avaliacdo de boas praticas. Isso indica que
o ICMBIio em suas auditorias operacionais almeja alcancar os padrdes estabelecidos
pelo TCU. Ja os seus modelos de relatorio sdo os mesmos utilizados pela CGU.
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6.2.Analise descritiva da base do IBAMA

Em relacdo aos relatorios do IBAMA, realizados pela sua Auditoria Interna,
todos os 5 relatorios analisados sdo auditorias operacionais, e possuem duragdo
média de 10 meses. Assim como no ICMBio, as auditorias sdo essencialmente
voltadas para as atividades internas do proprio 6rgdo. N&o houve auditorias

compartilhadas ou sobre programa que afete outro 6rgéao.
N&o houve repeticdo dos temas auditados, os objetos foram:

e Processo de Bens Apreendidos;

e Termo de Cooperacdo Técnica relacionado a execucdo do
PROCONVE;

e Gestdo do Centro de Triagem de Animais — Cetas;

e Contrato n° 48/2018 — Locacao de Caminhonetes;

e Processo Gerencial do Cadastro Técnico Federal (CTF).

Quanto ao método de selecdo do objeto de auditoria, 80% deles foram
escolhidos por meio de selecdo baseada em riscos estabelecida no Plano Anual de
Auditoria Interna (PAINT). Apenas um relatério, 20% do total, foi selecionado apos
haver uma denuncia ao TCU, o qual solicitou ao IBAMA esclarecimentos, acarretando

uma auditoria do tema.

Quanto ao ciclo da Politica Publica, todas foram realizadas na fase operacao
e monitoramento. O tipo de abordagem utilizado em todos os relatérios foi a
abordagem orientada a resultados. Os relatérios apresentam o mapeamento do
processo auditado, incluindo o fluxograma e a identificagcdo dos riscos, objetivando
gue o auditado promova a melhoria do processo por meio da elaboracdo plano de

acao.

Quanto as evidéncias, todos os relatorios foram produzidos com base em fonte
de informag0des internas. Os procedimentos utilizados para a obtencao das evidéncias
foram a inspecdo e a indagacgéo, em todos os relatorios. Os relatérios mencionam a
utilizacdo de entrevistas, reunides com o0s gestores, solicitacbes de auditoria e

consulta a processos. As evidéncias possuem natureza documental e testemunhal.
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Os documentos analisados possuem uma média de 2 recomendacdes por
relatorio, todas com foco na causa. Observa-se que 4 dos 5 relatorios indicam a

elaboracdo de um plano de acdo que contemple os riscos prioritarios.

Em todos os relatorios o tipo de beneficio identificado foi o ndo-financeiro. O
tipo de aprendizado identificado em 60% dos casos foi o de hierarquia; os outros 40%
foi o aprendizado por meio de barganha, que ocorre quando o nivel de tratabilidade
do problema € alto, mas a certificagdo dos atores € baixa, e indica que a administracédo
publica ja sabe como tratar o problema, porém, ha uma dificuldade em fazé-lo. No
presente caso, o relatério de auditoria demonstra que as causas dos riscos apontados

sao a falta de pessoal capacitado ou a insuficiéncia de recursos financeiros.

Um exemplo do aprendizado por meio de barganha, pode ser encontrado no
relatério de auditoria do macroprocesso dos bens apreendidos:

[...] 12. Perda de controle sobre os bens apreendidos pela administracdo do
IBAMA (risco operacional)

Controle: A elaboracdo da Cartilha de Bens Apreendidos (SEI n° 5779645),
publicada em 23/08/2019, objetivou padronizacdo das acbes e facilitar as
atividades de gestores e servidores das unidades do Ibama nos estados,
orientar na gestdo e na destinacdo de bens apreendidos e na
operacionalizagdo de guarda e depdsito, registro e baixas contdbeis até a
destinacéo final. Outra acdo que ajudaria na minimizacdo do risco seria a
adocdo de um sistema nacional informatizado de gestdo dos bens
apreendidos. Por fim, ndo identificamos a implementacdo de indicadores de
desempenho a nivel nacional, visando mitigar o risco.

13. Baixo percentual de destinacdo final dos bens apreendidos (risco
operacional)

Controle: Nao foram identificados controles para esse risco. Para mitiga-lo, a
administracdo poderia providenciar a capacitacdo dos servidores em
leildo eletrdnico ou realizar a contratagdo de Leiloeiro Publico Oficial, pois
atualmente néo é realizado o leildo de bens apreendidos pelo Ibama.

14. Utilizacdo do bem doado com finalidade adversa do pactuado (risco
operacional)

Controle: A realizagao de vistorias no donatario, visando avaliar o uso do
bem doado, eliminaria o risco.

15. Perda da pretensdo em exigir os bens apreendidos ou seu valor (risco
operacional)

Controle: Atualmente ndo ha controles identificados para esse risco, sera
necesséaria a implementagdo de um sistema nacional informatizado de
gestao dos bens apreendidos que possua relatérios gerenciais que mostre
o risco de prescricao da cobranca dos bens apreendidos, informando a data
da apreensdo, data do transito em julgado que decretou o perdimento, a
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situacdo em que se encontra 0 bem (se foi destinado ou nado), entre outras
informacdes. (grifos nossos) (IBAMA, 2020)

Da leitura extrai-se qual problema tem alta tratabilidade e é possivel
identificar a acdo para mitigar o risco. Nesse caso a acado necessaria para se tratar
dos riscos n° 12 e n° 15 requer a implementacdo de um Sistema Informatizado de
Gestéo, no entanto, 0os atores ndo conseguem atuar sem que haja recursos para a
aquisicéo do referido sistema. Ja no risco n°® 13, ha falta de capacitagdo dos atores; e
no risco n° 14 tem-se a necessidade de vistoria, inferindo que estas ndo sao realizadas
também por falta de recursos. Desta forma, identificou-se que para atuar os atores
precisam de recursos, que normalmente provém do governo federal, ou seja, eles nao
possuem autoridade para gerar 0S recursos necessarios, por isso a sua baixa

certificacao.

6.3.Analise descritiva da base da CGU

Analisando as auditorias realizadas pela CGU isoladamente, observa-se que
os relatorios emitidos entre 2016 e 2017, possuem aspectos de auditoria combinada,
pois, em todos eles, 0 escopo prevé a comprovacgao da legalidade, além da avaliagao
dos resultados quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo. Esses relatérios representam
61,5%, ou seja, 8 de 13 relatérios analisados. As auditorias da CGU duraram em

média 6 meses.

Quanto aos 6rgdos envolvidos, em 84,6% (11 relatérios) figurou apenas um
orgao auditado, sendo: 7 realizadas no IBAMA, 2 no ICMBio e 2 no MMA. Em apenas
2 relatérios (15,4%) a auditoria foi realizada em processo que permeia mais de um
orgao, sao estes: i) Auditoria no processo de retomada da construcdo da Linha de
Transmissdo Manaus (AM) — Boa Vista (RR), concedido a Transnorte Energia S.A.
(TNE), na qual a Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. - Eletronorte detém
participacdo minoritaria e avaliou a atuacado das principais partes envolvidas — TNE,
IBAMA, Funai, Eletronorte, MME e Aneel — com vistas a retomada e a conclusdo da
integragéo do estado de Roraima ao Sistema Interligado Nacional (SIN); e, ii) Auditoria
realizada no ambito do macroprocesso “Politica Nacional de Residuos Sélidos —
PNRS”, cujo objetivo foi avaliar a atuacdo do Ministério do Meio Ambiente e do

Ministério das Cidades no cumprimento da meta de eliminagao dos “lixdes”.

Quanto aos temas auditados, os objetos foram:
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e Autos de Infracdo, esse tema foi abordado em 5 relatorios;

e Cadastro Ambiental Rural — CAR;

e Macroprocesso de criacdo e ampliacdo de Unidades de Conservacao
(UCs) federalis;

e Macroprocesso do Licenciamento Ambiental Federal;

e Plano de Manejo;

e Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS;

e Processo de Reparacdo de Danos Ambientais;

e Processo de retomada da construcdo da Linha de Transmissdo
Manaus (AM) — Boa Vista (RR);

e Programa Bolsa Verde.

Observou-se que houve um ciclo de auditorias realizadas pela CGU no tema
Autos de Infracdo do IBAMA. Entre 2016 e 2017, foram realizadas 3 auditorias de
gestao nas Superintendéncias Estaduais com foco nos Autos de Infracdo. No ano de
2018, nao foi localizado nenhum relatério de auditoria operacional concluido nos

orgaos objetos deste trabalho.

Ja em 2019, foi realizada uma auditoria operacional na Sede do IBAMA no
Processo Sancionador Ambiental, o qual visa promover estratégias de controle e
fiscalizacdo ambiental que propiciem a dissuasédo dos ilicitos e a efetiva recuperacdo
de dano ambiental. A implementacdo do Processo Sancionador envolve quatro
etapas: a fiscalizacdo ambiental, na qual sdo lavrados os autos de infracdo; instrucao
e julgamento das infracdes; e, o acompanhamento da execucdo das sancoes
previstas, que inclui a cobranca da multa e aplicacdo das demais sanc¢des indicadas

na decisdo administrativa.

Em 2020, a fim de completar o ciclo, a CGU realizou auditoria operacional
no processo de reparacdo de danos ambientais decorrentes da pratica de infracdes.

No ano de 2021, apos a publicacdo de um novo normativo que alterou o
trAmite processual dos Autos de Infragdo, a CGU voltou a auditar uma
Superintendéncia Estadual do IBAMA, com o objetivo de verificar o tratamento dado
aos Autos de Infracdo conforme o novo regramento. Esse ciclo de auditorias

representa 6 do total de 7 realizadas no IBAMA.
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Quanto ao método de selecdo do objeto de auditoria, a CGU informa em
seus relatorios que a escolha dos temas se deu por meio de selecdo interna
considerando critérios de criticidade, relevancia e materialidade. Em apenas um dos
relatérios € mencionado um trabalho anterior do TCU, cujo objeto foi o macroprocesso
de criacdo e ampliacdo de Unidades de Conservacdo (UCs) federais. No entanto, a
analise da CGU difere da do Tribunal por seu foco especifico nos processos instruidos
pelo ICMBIo.

Quanto ao ciclo da Politica Publica, todas as auditorias foram realizadas na
fase de operacdo e monitoramento. Assim como no IBAMA e no ICMBIo, o tipo de

abordagem utilizado em todos os relatorios foi a abordagem orientada a resultados.

Quanto as evidéncias, todos os relatérios foram produzidos com base em
fonte de informacdes internas. Os procedimentos utilizados para a obtencédo das
evidéncias foram a inspecdo, utilizada em todos os relatérios; a indagacéo, utilizada
em 4; e apenas um, dos 13 relatérios, mencionou a observacdo da execucdo das
atividades in loco. Os relatorios mencionam a utilizagdo de entrevistas com gestores,
solicitacdes de auditoria e consulta a processos. As evidéncias possuem hatureza

analitica, documental e testemunhal, conforme Gréfico 3.

Gréfico 3 - Natureza da Evidéncia - CGU
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Fonte: Elaboracéo da autora

Quanto as recomendag0es, 2 relatérios ndo possuem nenhuma. Os demais
possuem uma média de 9 recomendacdes por relatério, sendo o foco delas dividido

entre causa ou condi¢do, conforme Grafico 4.
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Grafico 4 - Tipo de Recomendagéo - CGU

= Causa = Condigdo

Fonte: Elaboracéo da autora

Em todos os relatérios, o tipo de beneficio identificado foi 0 ndo-financeiro.
O tipo de aprendizado identificado, foi dividido equilibradamente entre os quatro
estudados: hierarquia, barganha, epistémico e reflexivo. Seguem abaixo exemplos

extraidos dos relatérios de auditorias analisados para cada um dos casos.

Aprendizado por hierarquia: aquele em que hé alta tratabilidade do problema

e alta certificac@o dos atores. Ele pode ser observado nas conclus6es do Relatorio de

Avaliacdo n° 846463, da qual se depreende que a administracao sabe como resolver
o problema, mas deve transformar o conhecimento tacito em explicito:

3 — Nao ha formalizacdo de processo de monitoramento, apenas

procedimentos convencionados pela Supes/GO, sem mapeamento e

dependente do conhecimento e da interpretacio de cada servidor sobre tais
procedimentos. (CGU, 2021, p. 16)

Aprendizado por barganha: lembrando que nessa situagdo a administracao
publica ja possui conhecimento das ac¢des para tratar as causas do problema, mas a
certificacdo dos atores é baixa. Pode ser observado nas conclusées extraidas do
Relat6rio n® 201700301:

Por outro lado, os seguintes aspectos constituem obstaculos para o
atingimento da sua missao:

0] Caréncia de pessoal em guantidade e com

conhecimento/experiéncia em todas as areas de analise ambiental
requeridas (meio fisico/ biético e socioambiental);
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(i) Restricbes orcamentarias para realizacdo de vistorias e
monitoramento de empreendimentos licenciados;

(iii) (iii) Apresentacdo de estudos de impactos ambientais ineficazes e
incompletos; (CGU, 2016, p. 20)

Aprendizado epistémico: nesse caso, 0 conhecimento € disseminado por
especialistas, para encontrar solucdes para o problema. Como no trecho abaixo,
extraido do Relatorio de avaliacdo por area de gestédo n.° 9 - Residuos sdlidos, cuja
recomendacao da CGU foi justamente para que os especialistas, nesse caso o Comité
Interministerial da Politica Nacional de Residuos Sélidos, promovam a discussao para

a solugéo do problema.

4.1.2 CONSTATACAO: Descontinuidade no aporte de recursos pelo
MMA aos entes federados e aos consorcios publicos para a elaboracéo
de planos de residuos sélidos e demora para a conclusdo das
operacdes contratadas.

Recomendacéo 1: Recomenda-se que o Comité Interministerial da Politica
Nacional de Residuos Solidos avalie e discuta, com fundamento nas anélises
e estudos elaborados pelo Grupo Técnico n° 6, proposta comum para fomento
das linhas de financiamentos para a elaboracdo de Planos de Residuos
Sdlidos.

Recomendacdo 2: Recomenda-se ao Comité Interministerial da Politica
Nacional de Residuos Sdélidos que discuta, delibere e encaminhe a Secretaria
de Orcamento Federal solicitac@o para suprir as necessidades orcamentdrias
de implementacdo da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, a fim de
subsidiar a elaboracdo da peca orcamentaria e contemplar as reais
necessidades de investimentos que estimulem avang¢os na implementacédo da
Politica. (CGU, 2017, p. 36)

Aprendizado reflexivo: aqui o exemplo a ser citado, retirado do Relatério de
Avaliagdo do Processo Sancionador Ambiental, comprova a complexidade do
problema, a recomendacédo para chegar a uma solucéo envolve remodelar o processo
e conceder mais autoridade aos atores.

1. Recomenda-se ao IBAMA a ado¢do de um novo modelo para o
processo sancionador ambiental, considerando:

a) Desconcentrar os julgamentos em segunda instancia e de multas de maior
valor em poucas autoridades, de modo a evitar a geracdo de novo passivo;

b) Aprimorar a forma de investidura e destituicdo na funcdo de autoridade
julgadora, a fim de dar maior autonomia, estabilidade e assegurar que 0s
servidores detenham as necessarias competéncias técnicas para o
julgamento;

c) Definir claramente a forma e o conteddo dos documentos a serem
produzidos na fase de instrucéo processual;
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d) Garantir a existéncia de manifesta¢do conclusiva formal do corpo técnico
do IBAMA gquanto ao auto de infracao;

e) Estabelecer e normatizar critérios de priorizagao dos processos em tramite
e implementar instrumentos de controle que assegurem a sua observancia;

f) Definir claramente as situa¢des ensejadoras do julgamento simplificado e o
seu procedimento, a fim de que haja, de fato, um rito sumario de tramitacéo
nesses casos;

g) Revisar o termo inicial para contagem do prazo de abertura do processo
administrativo;

h) Revisar o atual modelo de concesséao de desconto no pagamento da multa,
a fim de que a concessédo do desconto ao autuado esteja vinculada a alguma
contrapartida & Administracéo;

i) Estabelecer em norma, com base em critérios técnicos, o prazo razoavel
para conclusdo do processo sancionador ambiental, a fim de haver uma
referéncia normativa para orientar a afericdo e, consequentemente, a
concretizagdo dos principios da eficiéncia e da razoavel duracéo do processo.
(CGU, 2019, p. 104)

Esses trechos extraidos dos trabalhos da CGU demonstram a
heterogeneidade do seu trabalho, indicado no Grafico 5.

Gréfico 5 - Tipo de Aprendizado - CGU

= Barganha = Epistémico = hierarquia = Reflexivo

Fonte: Elaboracdo da autora

Cabe mencionar que 2 relatérios da CGU utilizam o Referencial para
Avaliacao de Governanca em Politicas Publicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU)

como critério de avaliagéo.
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6.4.Analise descritiva da base do TCU

Quanto as auditorias realizadas pelo TCU, o primeiro ponto a ser observado

€ que todos os relatérios analisados sdo de auditoria operacional e a duracdo média

dos trabalhos é de 14 meses.

Quanto aos 6rgaos envolvidos, somente em 3 casos figuraram apenas um

orgao, os demais 33 relatérios possuem mais de um orgao envolvido. Isso se deve a

natureza das auditorias do TCU que possuem um escopo mais abrangente.

Nota-se que além dos érgados ambientais federais (MMA, Ibama e ICMBIo),

o tema auditado atinge outras Instituicbes. O Quadro 5 apresenta as 49 unidades

auditadas para se ter uma visdo de quais sdo as unidades mais afetas a area

ambiental. Destacam-se 0s Ministérios da Integracdo Nacional e Ministério da

Agricultura, Pecuéria e Abastecimento.

Quadro 5 - Unidades Auditadas - TCU

UNIDADE AUDITADA

MMA - MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

IBAMA - INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS

ICMBIO - INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

MI - MINISTERIO DA INTEGRAGCAO NACIONAL (EXTINTA)

SFB - SERVICO FLORESTAL BRASILEIRO

MAPA - MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO
ANEEL - AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA

EPE - EMPRESA DE PESQUISA ENERGETICA

MME - MINISTERIO DE MINAS E ENERGIA

CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

AGENCIA NACIONAL DO PETROLEO, GAS NATURAL E BIOCOMBUSTIVEIS
ANA - AGENCIA NACIONAL DE AGUAS

BASA - BANCO DA AMAZONIA S.A.

BNDES - BANCO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL
DNOCS - DEPARTAMENTO NACIONAL DE OBRAS CONTRA AS SECAS
ELETROBRAS

EMPRESA BRASILEIRA DE PESQUISA AGROPECUARIA

INPA - INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS DA AMAZONIA

CODEVASF - COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DOS VALES DO SAO
FRANCISCO E DO PARNAIBA

ANVISA - AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA
BB - BANCO DO BRASIL S.A.
CEF - CAIXA ECONOMICA FEDERAL
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CENTRO DE PESQUISAS DE ENERGIA ELETRICA

CNEN - COMISSAO NACIONAL DE ENERGIA NUCLEAR

CODEVASF - COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DOS VALES DO SAO
FRANCISCO E DO PARNAIBA

FUNAI

FUNASA - SUEST/AM - SUPERINTENDENCIA ESTADUAL DA FUNASA NO
ESTADO DO AMAZONAS

GSI - GABINETE DE SEGURANCA INSTITUCIONAL

IBAMA - SUPERINT. ESTADUAL/AM - MMA

IBAMA - SUPERINT. ESTADUAL/MT - MMA

INCRA - INSTITUTO NACIONAL DE COLONIZAGAO E REFORMA AGRARIA
INCRA - SUPERINTENDENCIA REGIONAL NO ESTADO DO AMAZONAS

INPE - INSTITUTO NACIONAL DE PESQUISAS ESPACIAIS

MCTIC - MINI§TERIO DA CIENCIA, TECNOLOGIA, INOVACOES E
COMUNICACOES (EXTINTO)

MD - MINISTERIO DA DEFESA
MD/CE - COMANDO DO EXERCITO
MD/CM - COMANDO DA MARINHA

MDA - MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO (EXTINTA)

MDIC - MINISTERIO DA INDUSTRIA, COMERCIO EXTERIOR E SERVICOS
(EXTINTA)

MF - MINISTERIO DA FAZENDA (EXTINTA)
MICI - MINISTERIO DAS CIDADES (EXTINTA)
MJ - MINISTERIO DA JUSTICA (EXTINTA)

MPDG - MINISTERIO DO PLANEJAMENTO, DESENVOLVIMENTO E GESTAO

(EXTINTA)
MPEG - MUSEU PARAENSE EMILIO GOELDI

MRE - MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES

MS - MINISTERIO DA SAUDE

ONS - OPERADOR NACIONAL DO SISTEMA ELETRICO - ONS

SAE - SECRETARIA DE ASSUNTOS ESTRATEGICOS (EXTINTA)
SUFRAMA - SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS

Fonte: Elaboracdo da autora
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Quanto aos temas auditados, em que pese nao haver referéncia normativa ou

estudos que indiqguem como sao selecionados os programas que serao auditados, a

vivéncia pratica da autora indica que tanto na CGU quanto nas AUDIN, quando é

realizado o mapeamento dos temas que serdo auditados, um dos critérios para a

escolha do tema é justamente se ele ja ndo foi ou estd sendo auditado por algum

orgao de controle, evitando assim a sobreposicao de auditorias no mesmo tema. Nos

relatorios do TCU os objetos auditados foram:

e Seguro-Desemprego do Pescador Artesanal (Seguro-Defeso);

e Consumo Sustentavel da Administracdo Federal;
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e Esgotamento Sanitario;

e Fiscalizacdo do Desmatamento;

e Gestao do Patrimonio Espeleoldgico;

e Gestdo Institucional da Amazonia Brasileira;

e Governanca de Fronteiras;

e Governanca de Solos Nao Urbanos;

e Licenciamento Ambiental Federal;

e Mudancas Climaticas;

e O ZEE e Financiamento Bancario Estatal na Amazénia;

e Politicas Governamentais para o Setor de Petroleo e Gas Natural;
e Politicas Publicas de Insercdo de Energia Renovavel,

e Programa de Revitalizagdo da Bacia do Rio Sao Francisco;

e Programas da Agricultura Familiar;

e Projeto de Integracdo do Rio Sdo Francisco;

e Recursos da Compensacdo Ambiental,

e Reqgistro, Controle e Fiscalizacdo Federal em Agrotoxicos;

e Regulacao dos Servicos de Praticagem,;

e Seguranca Operacional das Instalacdes Offshore de Petrdleo;
e Tema de Maior Significancia (TMS) Seguranca Energética;

e Unidades de Conservacdo Ambiental.

Constatou-se que o TCU realizou um trabalho de auditoria coordenada com
nove Tribunais de Contas dos Estados do bioma Amazénia na fiscalizacdo (TCE-AC,
TCE-AM, TCE-AP, TCEMA, TCE-MT, TCE-PA, TCE-RO, TCE-RR e TCE-TO), na
modalidade operacional, nas unidades de conservacdo federais visando avaliar a
gestdo dessas unidades e a implementacdo das metas dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel 14 e 15 da Agenda 2030 para o Desenvolvimento

Sustentavel.

Em 2013, foram auditadas as unidades de conservacao federais e estaduais
do bioma Amazénia, com a participacdo dos respectivos Tribunais de Contas do
Estado (TC-034.496/2012-2). O Tribunal auditou todas as 334 unidades de
conservacao federais sob a gestdo do Poder Publico. Ja em 2014 e 2015, o TCU

avaliou as unidades de conservacao federais dos demais biomas brasileiros, ao
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mesmo tempo em que liderou auditoria coordenada internacional com outras
Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) no ambito da Organizacdo Latino-
Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (TC-006.762/2014-0):
Argentina, Bolivia, Brasil, Coldmbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Honduras,

México, Paraguai, Peru e Venezuela.

A auditoria desse tema representa 9 de 36 relatérios, equivalente a 25% dos
trabalhos analisados na presente pesquisa. Cabe destacar que para realizar esse
trabalho foi necessario realizar um Workshop de capacitacdo, que teve duracéo de

uma semana, e contou com a participacdo de 35 auditores.

Quanto ao método de selecdo do objeto de auditoria, 0 TCU menciona em
seus relatorios a origem da demanda, que se resumem a: auditorias decorrentes de
outros trabalhos/acordaos; auditoria internacional em fun¢cdo do compromisso como
membro da INTOSAI; por Solicitacdo do Congresso Nacional; e por demanda interna,
seja ela uma solicitagdo de ministro do TCU, ou por constar no Plano de Fiscalizacéo

do Tribunal. Conforme Gréfico 6.

Gréfico 6 - Método de Sele¢do do Objeto - TCU

= Demanda Interna

= Decorrente de outros trabalhos

Solicitacdo do Congresso

= Auditoria Internacional

Fonte: Elaboracéo da autora

Quanto ao ciclo da Politica Publica, 56% das auditorias foram realizadas na
fase de operacdo e monitoramento, enquanto 44% foram realizadas na avaliacdo da

politica publica.
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O tipo de abordagem utilizado em 80% dos relatorios foi a abordagem

orientada a resultados e 20% possuem abordagem orientada a problemas.

Quanto as evidéncias, todos os relatérios foram produzidos com base em

fonte de informacgdes internas.

Os procedimentos utilizados para a obtencdo das evidéncias foram a
inspecdo e a indagacao, utilizadas em todos os relatérios; a observacdo e os
procedimentos analiticos foram utilizados em 48% dos trabalhos analisados. O TCU
se utiliza bastante de técnicas de diagnéstico na fase de planejamento das auditorias.

As mais citadas sdo: andlise SWOT e a arvore de problemas.

As evidéncias possuem natureza fisica, analitica, documental e testemunhal,

conforme Gréfico 7.

Gréfico 7 - Natureza da Evidéncia - TCU
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Fonte: Elaboracéo da autora

Os relatérios mencionam a utilizacdo de entrevistas com gestores,
consultas em meio eletrénico (e-mail), formacdo de grupo focal, visitas in loco,

solicitacdes de auditoria e consulta a processos.

Quanto as recomendacdes, os relatérios possuem uma meédia de 11
recomendagdes, sendo o foco delas dividido entre causa ou condi¢ao.
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Gréfico 8 - Tipo de Recomendagéo - TCU

= Causa

= Condicdo

Fonte: Elaborag&o da autora

Para ilustrar essa situacdo, na qual um relatério apresenta tanto
recomendacdes com foco na causa quanto na condi¢cdo, pode-se citar 0 ocorrido no
Relat6rio TC 036.784/2011-7.

O achado de auditoria aponta que houve auséncia de fiscalizacdo das
embarcacdes pelo IBAMA. Uma das causas identificadas é que o Instituto ndo possuiu
meios para realiza-la. Assim, a recomendacéo foi feita no sentido de tratar a causa,
provendo ao 0rgao acesso ao sistema de rastreamento de embarcacdes: “recomendar
ao Ibama, a Marinha e a ANP que analisem a viabilidade de prover, ao Ibama, acesso

ao sistema informatizado para rastreamento de embarcagbes”.

Em outro trecho do mesmo relatoério, temos um exemplo de recomendagéo com
foco na condicao. Nele, o achado de auditoria indica que a cooperacéo entre 0s 6rgaos
foi formalizada de forma precéaria e recomenda a corre¢éo da condicdo indicada, qual
seja a institucionalizacéo da parceria mediante ato normativo: “a equipe de auditoria
prop&e recomendacdo a ANP e ao Comando da Marinha para que, com interveniéncia
do Ministério de Minas e Energia, institucionalizem parceria mediante ato normativo
que garanta perenidade aos instrumentos de fiscalizacdo empregados pela
DPC/Marinha.”
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Verificou-se que algumas vezes a recomendacao ndo é para o auditado, mas
para o 6rgdo superior ou ao Congresso Nacional, com vistas a tratar a causa do
achado. Como podemos observar no Relatério TCU n° 024.500/2008-9:

7.2. Recomendagfes ao Congresso Nacional

7.2.1. Nos termos do art. 48, Il, CF, recomendar ao Congresso Nacional a
elaboracdo de lei complementar disciplinando a integracdo do zoneamento
no ciclo orgamentario (com base na competéncia da Unido para legislar sobre
normas gerais de orcamento, CF, Art. 24, Il, e § 1° c/c art. 165, 8 9, I).

7.2.2. Recomendar ao Congresso Nacional a regulamentacdo do ZEE por
meio de lei que reequilibre o papel do ZEE enquanto instrumento de
planejamento estatal, observando o art. 174 da CF/88, sem prejuizo do seu
relevante papel na Politica Nacional do Meio Ambiente.

7.2.3. Nessa lei, a exemplo da experiéncia dos estados, conferir ao MPOG
estrutura para exercer o papel diferenciado de coordenacdo geral desse
processo, com suporte técnico ou coordenagdo técnica do MMA,
independente da adocao da recomendacao sob o § 7.1.3.

7.2.4. Recomendar ao Congresso Nacional a regulamentacdo do ZEE por
meio de lei disciplinando a disposi¢cdo do progndstico dos ZEEs dos entes
federativos, sem prejuizo da readequacdo dos produtos dos ZEEs ja
realizados nos estados, como condi¢éo de seu reconhecimento no ZEE do
Territério Nacional, para que os prognosticos sejam estruturados com os
seguintes atributos para cada zona, definindo na norma o significado e a
guem se destina cada atributo, conjugada com a regra de transi¢céo constante
do § 7.2.5. (TCU, 2009, p. 74)

Em todos os relatorios, o tipo de beneficio identificado foi o ndo-financeiro.

O tipo de aprendizado identificado foi majoritariamente o reflexivo, como nos
exemplos citados anteriormente, ocorrendo em 56% dos casos. O aprendizado
epistémico ocorreu em 36% dos casos, e 0os demais 8% apresentam o aprendizado
por barganha.

Quando o aprendizado reflexivo surge, o nivel de incerteza sobre o problema
€ alto e ha necessidade de maior amadurecimento sobre o problema para que se
estabeleca controles mais eficazes, geralmente utilizam-se mecanismos que

promovam a socializagao e a discussao entre os atores.

6.5.Analise Comparativa das Auditorias

Primeiramente, apresenta-se o Quadro 6 com a quantidade de relatorios

analisados por 6rgao auditor e por ano.
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Quadro 6 - Relatérios analisados por ano

Ano CGU IBAMA ICMBIO TCU Total Geral

2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016 4
2017 5
2018
2019
2020
2021
2022
Total Geral 13
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36

(o))
N

Fonte: Elaboracdo da autora

Com base na andlise dos relatérios, nota-se que ainda que sejam auditorias
operacionais, as realizadas pela CGU e pelo ICMBIo, possuem caracteristicas mistas,
e podem ser entendidas como auditorias combinadas, nas quais estao presentes a
avaliacao de eficiéncia e efetividade dos processos auditados, mas também foram

avaliados os aspectos de conformidade.

As auditorias mistas no ICMBIio ocorrem por conta da delimitacao do escopo,
uma escolha do gestor. Ja na CGU, a vivéncia e os estudos das auditorias realizadas
aos longos dos anos, indicam a hipotese de a auditoria combinada ter surgido em um
momento de transicdo entre os trabalhos de avaliacdo e consultoria, contudo, para
validar essa hipotese seria necessario um trabalho a ser realizado em pesquisas

futuras.

Quadro 7 - Comparativo: Tipo de Relatorio

Orgéo Auditor Auditoria Combinada  Auditoria Operacional

CGU 61,5% 38,5%
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IBAMA 0,0% 100,0%

ICMBIO 62,5% 37,5%
TCU 0,0% 100,0%
Total Geral 21,0% 79,0%

Fonte: Elaboracdo da autora

Ao se comparar a duragcdo média das auditorias, nota-se que as auditorias

realizadas pelo TCU e pelo IBAMA possuem duracdo mais longa.

Quadro 8 - Comparativo: Duragéo das Auditorias

Orgéo Auditor Média de Duracédo (meses)
CGU 6
IBAMA 10
ICMBIO 4
TCU 14
Total Geral 10

Fonte: Elaboracdo da autora

Em relacdo aos 6rgaos auditados, as Audins do ICMBio e do IBAMA,
obviamente, s6 realizam auditorias neles proprios. J& a CGU em apenas duas
ocasides realizou auditoria em um tema que permeasse mais de um 6rgdo. O TCU,
por sua vez, auditou 49 instituicées diferentes, na curta amostra analisada, chegando

a trabalhar com 10 6rgédos concomitantemente em trés ocasifes.

Ao comparar os objetos auditados, as Unidades de Conservacdo Ambiental
foram o Unico tema auditado por mais de um érgao. Este foi citado em 14 relatérios,
sendo: 2 da CGU, 3 do ICMBIio e 9 do TCU. Entretanto, cada um deles possui um

objetivo diferente, assim, o tema € apresentado sobre diferentes pontos de vista.

No caso dos dois relatérios da CGU, um buscou avaliar o macroprocesso de
criacado e ampliacdo de Unidades de Conservacao (UCs) federais, e 0 segundo com
um escopo mais estrito, avaliou o outro Plano de Manejo e o Conselho Gestor do

Parque Nacional de Brasilia.

Ja os relatérios do ICMBIo sobre o tema, focaram no processo de revisao
dos planos de manejo; processo de fiscalizacdo; e, no monitoramento das concessoes

em unidades de conservacéo federais.
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Os nove Relatérios produzidos pelo TCU que tratam de fiscalizacbes nas
Unidades de Conservacdo Ambiental foram uma iniciativa do Tribunal enquanto
membro da INTOSAI. Trata-se de auditoria internacional em &reas protegidas, com a
participacdo de 17 entidades fiscalizadoras superiores da América Latina e Europa. O
objetivo geral foi proporcionar uma visao sobre a politica publica das areas protegidas
nos paises participantes, visando identificar oportunidades de melhoria, boas praticas

e gargalos.

As auditorias internacionais realizadas pelo TCU sao o resultado de sua
funcdo como membro de organizacdes internacionais. Atualmente o Tribunal integra
as seguintes organizacdes: INTOSAI - Organizacdo Internacional das Instituicdes
Superiores de Controle; OLACEFS - Organizacao Latino-americana e do Caribe das
Instituicbes Superiores de Controle; EFSUL - Organizacdo das ISC dos Paises do
Mercosul e Associados; e, OISC/CPLP - Organizacéo das Instituicdes Superiores de
Controle da CPLP.

Em 2019, o TCU elaborou uma Cartilha com Orienta¢gbes sobre auditorias
coordenadas, segundo este documento:
A cooperacéo entre o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e as entidades de
controle externo nacionais e internacionais na realizacdo de auditorias
coordenadas revela grande potencial de sinergia quanto a troca de
informacgBes e adocdo de abordagem sistémica sobre um tema de interesse
comum. A necessidade de encontrar solugdes comuns para problemas de
escala regional, nacional ou internacional € um dos fatores que justifica o
desejo dessas entidades em fomentar trabalhos em regime de cooperacgéo.
Com enfoque no planejamento integrado, trabalhos dessa natureza

combinam diversas auditorias, sobre 0o mesmo tema, executadas
simultaneamente por diferentes entidades fiscalizadoras. (TCU, 2019)

Iniciadas em 2007 no nivel nacional e em 2011 no nivel internacional, as
auditorias coordenadas permitem atuacdo ampla da execucéo de politicas publicas.
Esse trabalho é positivo, pois favorece o intercambio de experiéncias e conhecimentos
entre instituicbes de controle, além da disseminacdo de melhores praticas de

fiscalizagao.

Quanto ao método de selecdo dos temas, observa-se que a maioria das
justificativas € originada do Plano de Auditoria Interno, os quais sédo elaborados
baseados em critérios de relevancia, materialidade e criticidade. Destaca-se que o
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TCU, enquanto controle externo, € o que possui maior flexibilidade na selecdo dos

objetos.

Gréfico 9 - Comparativo Método de Sele¢édo do Objeto
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Fonte: Elaborag&o da autora

As auditorias do IBAMA, ICMBio e CGU, foram realizadas na fase de
operacdo e monitoramento, o que era esperado do IBAMA e do ICMBIio por serem
orgados executores de politicas publicas. Quanto a CGU, a avaliagdo em politicas
publicas € um ponto que pode ser mais explorado no futuro. Apenas o TCU realizou

auditoria de avaliacdo da politica publica.

Quadro 9 - Comparativo Fase da Politica Publica

Orgéo Auditor CGU IBAMA ICMBIO TCU Total Geral
Vi) operagao e monitoramento 13 5 8 23 49
vii) avaliagdo da politica publica 13 13
Total Geral 13 5 8 36 62

Fonte: Elaboracéo da autora

O tipo de abordagem dos relatérios é majoritariamente voltado a resultados,
conforme o esperado para auditorias operacionais, uma vez que sdo avaliados o
atingimento dos objetivos em relacdo ao que fora planejado, e se o funcionamento de
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programas e servicos sao executados como pretendido. Apenas em 6 ocasides o TCU

atuou especificamente visando analisar as causas de problemas pontuais.

Quadro 10 - Comparativo Tipo de Abordagem

Orgdo Auditor Orientada a Problemas Orientada a Resultados Total Geral
CGU 0,00% 22,03% 22,03%
IBAMA 0,00% 8,47% 8,47%
ICMBIO 0,00% 13,56% 13,56%
TCU 10,17% 45,76% 55,93%
Total Geral 10,17% 89,83% 100,00%

Fonte: Elaboracdo da autora

As auditorias se assemelham, em todos os casos, por utilizarem somente
fontes de informacdes internas. No entanto, quanto aos procedimentos utilizados para
a obtencdo das evidéncias, o TCU se diferencia por ser o Gnico a mencionar a

utilizacao de evidéncias fisicas.

Graéfico 10 - Comparativo Natureza da Evidéncia

CGU IBAMA ICMBIO TCU

B Documental ™ Testemunhal Analitica ®Fisica

Fonte: Elaboracdo da autora
Ou seja, as informacbes e conhecimentos utilizados para auditar as
instituicbes publicas sdo, em geral, produzidos pela propria administracdo publica,
originados de normativos e dados produzidos pelos implementadores dos objetos

auditados, quer sejam politicas publicas ou programas de governo.
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Este dado corrobora achados de pesquisas anteriores sobre as fontes
informacionais em diversas areas governamentais, inclusive na area do controle
(Koga et al., 2020).

Quanto as recomendacfes, a quantidade meédia geral foi de 9

recomendacdes por relatério.

Quadro 11 - Comparativo Duracgéo das Auditorias

Org&o Auditor Soma Recomendacdes Média Recomendacdes
CGU 98 9
IBAMA 12 2
ICMBIO 73 9
TCU 268 11
Total Geral 448 9

Fonte: Elaboracdo da autora
A guantidade de recomendacao do IBAMA aparece reduzida, devido ao modelo
de relatorio escolhido, no qual ao longo do seu texto sé@o citados diversos riscos, e a
recomendacdo final é de que se fagca um plano de acdo detalhado que indique o

tratamento para cada risco.

Os relatérios do ICMBIio e da CGU, indicados como auditorias combinadas,
possuem recomendacgdes corretivas como: ajustar planilha, apresentar comprovante
de pagamento, atualizar o edital, apresentar a conclusdo do processo, elaborar
checklist para inserir como formulario padrdo no sistema, atualizar a Instrucdo

Normativa segundo a atual estrutura regimental, entre outras.

Essas recomendacfes possuem natureza operacional, e visam corrigir a
condicdo encontrada. Isso explica o fato desses 0Orgdos possuirem uma maior
quantidade de tipo de recomendagbes com foco na condicdo, quando em

comparacao com o TCU, conforme quadro abaixo:

Quadro 12 - Comparativo Tipo de Recomendacéo

Tipo de Recomendagdo CGU IBAMA ICMBIO TCU Total Geral

Foco na causa 58% 100% 52% 82% 95%
Foco na condicéo 42% 0% 48%  18% 5%

Fonte: Elaboracdo da autora
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O tipo de beneficio gerado, identificado em todas as auditorias, € 0 nao
financeiro, por se tratar de auditoria de natureza operacional, que visa 0

aprimoramento dos processos auditados.

O TCU também se diferencia no tipo de aprendizado, sendo que 0s seus
relatorios proporcionam um aprendizado reflexivo e epistémico na vasta maioria dos
casos, enquanto os demais o6rgdos trabalham para proporcionar aprendizado

hierarquico.

Demonstrado que a aprendizagem promovida por esses 6rgédos favorece a
aplicacdo do conhecimento na pratica, relacionada a manutencdo das regras,
procedimentos e papéis institucionalizados. Esse € o tipo de conhecimento
desenvolvido e utilizado por burocratas e técnicos governamentais para sustentar as
rotinas complexas envolvidas na implementacdo das politicas, que demandam
treinamento constante. JA o aprendizado promovido pelo TCU, permitira um
aprofundamento em questdes que ainda ndo estdo tao claras e para as quais o0s
especialistas ainda ndo tém respostas, favorecendo a discusséo aprofundada sobre o

tema.

Gréfico 11 - Comparativo Tipo de Aprendizado
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Fonte: Elaborac&o da autora
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Em outra comparacdo quanto ao aprendizado, demonstrado no Grafico 12,
observa-se que as auditorias operacionais promovem o aprendizado reflexivo,

enguanto nas auditorias combinadas o aprendizado tende a ser mais hierarquico.

Gréfico 12 - Tipo de Auditoria x Tipo de Aprendizado
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Fonte: Elaboragéo da autora
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa analisou como as Auditorias Operacionais realizadas pelos
orgaos de controle, Tribunal de Contas da Unido — TCU e Controladoria Geral da
Unido — CGU, e unidade de Auditoria Interna - Audin, se mutuo afetam. A partir do
levantamento de base de dados, foram identificados e analisados os relatorios das 62
auditorias operacionais emitidas para os oOrgdos federais de meio ambiente: o
Ministério do Meio Ambiente - MMA, Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos
Renovaveis - IBAMA e Instituto Chico Mendes de Biodiversidade - ICMBio.

Além do exame da base de dados existente com as variaveis: modalidade
de fiscalizacdo, objeto, tempo de duracdo das auditorias e dérgaos/entidades
envolvidos; foi acrescida a base, a partir da leitura critica dos acérdaos e relatérios,
as variaveis: objetivo, método de selecdo, fase do ciclo da politica publica, tipo de
abordagem, natureza da evidéncia, procedimento utilizado na obtencao da evidéncia,
fontes de informacé&o, quantidade de recomendacdes, tipo de recomendacéo, tipo de
beneficio e tipo de aprendizado.

Essa pesquisa utilizou a comparacéo focada (focused comparison), por meio
da avaliacdo das recomendacfes contidas nesses relatérios, para verificar se as
auditorias operacionais influenciam umas as outras; se as mesmas politicas e
programas estao sendo auditados pelos dois entes; e se as auditorias da CGU incitam

a do TCU ou vice-versa.

Conclui-se que o trabalho do Tribunal de Contas da Unido, por exercer o
papel de controle externo, se diferencia dos demais. Seus trabalhos apresentam maior

abrangéncia e um maior numero de instituicbes auditadas envolvidas.

Com base nos levantamentos, observa-se que o TCU realiza auditorias
operacionais ha muito mais tempo que os demais; foram encontrados relatérios de

auditoria emitidos para a area ambiental desde 2006.

Com a busca qualitativa realizada a partir da leitura dos relatorios de
auditorias e acordaos do TCU, foi possivel entender quais os tipos de metodologias

usadas e quais evidéncias/dados foram coletadas.
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Ao realizar a analise comparativa, nota-se também nos trabalhos do TCU
uma descricdo mais detalhada das técnicas de auditoria utilizadas e do processo de
planejamento dos trabalhos, que chegaram a envolver a capacitacao de mais de 30
auditores!. Depreende-se, portanto, uma maior complexidade dos objetos e na

execucao das auditorias.

Além disso, o fato das publicacbes do TCU serem referenciadas como
critério pela CGU e pelo ICMBIo, e por sua posi¢do enquanto membro da INTOSAI,

ressalta ainda mais sua atuagdo como modelo a ser seguido em auditoria.

A CGU apresenta em seus relatérios um ciclo de avaliacdo nas acdes
relativas a fiscalizacdo ambiental sob responsabilidade do IBAMA, abrangendo a
instrucéo e julgamento dos Autos de Infracdo. Apesar de s6 ficar claro que se trata de
um ciclo de avaliagdo na leitura do relatério, cujo objeto € a reparacdo de danos
ambientais, publicado em 2022, nota-se que a CGU audita o tema Autos de Infracao
desde 2013. Na época eram auditadas somente as Superintendéncias Estaduais, mas
em 2019 o 6rgdo passou a auditar o processo a partir da Sede do IBAMA. Assim,
infere-se que apds realizar auditorias de gestdo nas Superintendéncias, que sao
auditorias combinadas com aspectos de conformidade e desempenho, a CGU

identificou a necessidade de realizar uma auditoria operacional no tema.

A CGU iniciou a adoc¢ao das auditorias operacionais em 2016; no entanto, até
2017, estas possuiam ainda andlise de conformidade combinada com a de
desempenho. A partir de 2018, seus trabalhos passam a ter mais caracteristicas de
auditoria operacional do que anteriormente. Ressalta-se que este foi o primeiro
trabalho exploratério na &rea do meio ambiente, sendo impossivel, por meio da analise
de apenas 13 trabalhos da CGU, refletir toda a producdo desse 6rgao, o qual possui

grande diversidade de temas auditados e abrangéncia nacional.

Ja no ICMBio e no IBAMA, as auditorias operacionais comegam a ser
utilizadas a partir de 2018. Elas se assemelham por ambos serem 6rgaos executores
de politicas publicas e por serem realizadas em ambito interno. Apesar dos modelos

adotados para o relatério serem diferentes: o IBAMA apresenta o fluxograma do

1 Unido, Tribunal de Contas da. “Auditoria Coordenada Nas Areas Protegidas Da América Latina | Portal TCU.”
Portal.tcu.gov.br, 20 May 2015, portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/auditoria-coordenada-nas-areas-
protegidas-da-america-latina.htm. Acesso em 19 jun 2023.

63



processo auditado e identifica os riscos; o ICMBio apresenta achados de n&o-
conformidade; mas ambos solicitam que o auditado elabore um plano de acédo para
tratar as situagdes apontadas no relatério. Os riscos e achados sao, em sua maioria,
referentes a conformidade, devido ao escopo mais limitado (mais especifico). Pode-

se afirmar que séo auditorias voltadas para o nivel operacional da gestéo.

N&o coincidentemente, desde 2018, ambos IBAMA e ICMBio, nomearam
para o cargo de Auditor Chefe da Auditoria Interna, servidores de carreira da CGU.
Devido as suas vivéncias no 6rgado central do SCI, os servidores possuem

conhecimentos e expertise para implementar a auditoria operacional.

Vale consignar que os dados utilizados nessa pesquisa, exceto o0s relatorios
do IBAMA, encontram-se todos publicados nos sitios organizacionais das entidades,
no entanto, o acesso pode nao ser tdo facil para o cidaddo comum. Tampouco, a
leitura e analise dos relatérios, a qual ndo poderia ser realizada de forma isolada por

sua natureza hermética.

Verificou-se que as auditorias operacionais quando proporcionam o
aprendizado reflexivo, ocorridos em 45% dos casos, conforme Gréfico 12, promovem
o conhecimento das normas, de novos consensos e novas definicbes do que é
apropriado. E quando permitem o aprendizado epistémico, em 24% dos casos, visam
o conhecimento, as relacées de causa e efeito, as conexdes entre as evidéncias e

resultados desejados.

JA no caso das auditorias combinadas, quando estdo presentes
caracteristicas de conformidade, o aprendizado proporcionado é o hierarquico, o qual

foca no escopo das regras, e as consequéncias de nao as seguir.

Portanto, conclui-se que ha uma atuacéo diferenciada do TCU e um papel
operacional das Audin. Ainda assim, as auditorias da area ambiental, quando recaem
sobre o mesmo objeto, se complementam. A exemplo das realizadas nas Unidades
de Conservacéo Federal, cada uma traz um ponto de vista, que somente ao se ler
todos os relatérios, é que se tém a dimenséo da sua abrangéncia, da pluralidade de

orgaos afetados pelo tema e da relevancia para a preservacao de ecossistemas.
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Deste modo, espera-se que essa pesquisa tenha contribuido para a
compreensao de como as auditorias do TCU, CGU e Audins se relacionam e se
completam, e de como as auditorias operacionais vem sendo conduzidas por essas
entidades. Visa, ainda, ampliar a discussdo de como as acfes de cada 6rgdo de
controle se afetam, pois sédo partes do mesmo processo, sendo que a cooperacao

institucional entre eles somente os fortalece.

Cabe ressaltar que esse estudo foi realizado em uma amostra representativa
do trabalho do TCU e da CGU na area de meio ambiente, mas ndo se pode generalizar
os resultados para todo o vasto trabalho dessas Instituicdes, outros periodos ou outras

areas.

Por fim, o presente trabalhou inovou ao correlacionar os resultados das
autorias com a literatura sobre o aprendizado em politicas publicas, buscando ampliar
a discussédo sobre como as auditorias operacionais podem proporcionar melhorias na
gestao publica. O estudo dessa relacao, entre tipos de aprendizado e as auditorias,
realizado de forma inédita, conduz para a compreensao da importancia do trabalho

dos 6rgdos de controle e dos seus efeitos de suas recomendacoes.

Em concluséo, como este estudo apresentou um carater pioneiro no tema, é

possivel sugerir alguns temas para futuras pesquisas:

e estudos sobre o controle governamental em outras areas de politicas
publicas;

e 0 papel da CGU na transicdo da atividade auditoria de conformidade
para a de auditoria interna governamental, podendo incluir entrevistas
com gestores; e,

e o trabalho de auditoria coordenada com outros paises que vem sendo

realizado pelo TCU.
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APENDICE | - RELACAO DOS RELATORIOS DE AUDITORIA QUE COMPUSERAM A BASE DE DADOS

Orgéo A : ’
AT Referéncia n Disponivel em
1 CGU 846463 Superintendéncia Do Ibama Em Goias
2 CGU 821855 Eletronorte - Linha de Transmissao Manaus (AM) - Boa Vista (RR)
ICMBIio - Macroprocesso de criagdo e ampliacdo de Unidades de Conservacao

3 CGU 201603137 (UC) federais

4 CGU 201700301 Superintendéncia do Ibama em Goias

5 CGU 201700309 Superintendéncia do Ibama no Rio Grande do Norte

6 CGU 201503847 Superintendéncia do Ibama em Goiés https://eaud.cgu.gov.br/relat

7 CGU 201603223 Superintendéncia do Ibama no Rio de Janeiro orios/

8 CGU 201602951 Politica Nacional de Residuos Sélidos — PNRS

9 CGU 201505130 Cadastro ambiental rural — CAR
10 CGU 201604671 ICMBIo - Plano de Manejo e o Conselho Gestor
11 CGU 201902659 Iba_ma - Iirocesso_ de reparagéo de danos ambientais decorrente do cometimento

de infracbes ambientais

12 CGU 201800803 Ibama - processo sancionador ambiental
13 CGU 201600219 Programa bolsa verde
1 IBAMA out/20 Relatorio de Auditoria Bens Apreendidos SEI_IBAMA - 8267656
2 IBAMA juli21 Relatério de Auditoria Locacéo de Veiculos SEI_IBAMA - 9431212
3 IBAMA out/22 Relatorio de Auditoria Cetas SEI_IBAMA - 11839784
4 IBAMA dez/22 Relatério de Auditoria CTF SEl_IBAMA - 12141879
5 IBAMA 26/2022 Relatério de Auditoria Proconve SEI_IBAMA - 14040384
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Avaliacdo da Implementacao da Politica de Gestédo de Riscos e do Programa de

1 ICMBIO 012019 Integridade do ICMBio
2 ICMBIO 01_2020 Avaliacdo do processo de regularizacao fundiaria
3 ICMBIO 052020 Avaliacdo do Processo de elaboracdo/alteracdo de Planos de Acdo Nacional
(PAN) _ i _—
) o https://www.gov.br/icmbio/pt
4 ICMBIO 02_2020 Avaliacéo do processo de Concessoes de Uso Publico br/acesso-a-
5 ICMBIO 02 2021 Avaliacéo ga |mplementagao do processo de fiscalizagdo nas unidades de mformacao/a_\ud|tor|as/aud|tor|
- conservacao federais a-interna
6 ICMBIO 02_2022 Avaliacdo do Programa Monitora
Avaliacéo do componente Fortalecimento da Cadeia de Valor do Programa de
7 ICMBIO 07_2022 Cooperacédo Técnicas USAID - ICMBIo
8 ICMBIO 05_2022 Avaliacéo do processo de revisdo dos planos de manejo do ICMBIo
1 TCU 019.081/2005-4  Auditoria sobre o Projeto de Integragédo do Rio S&o Francisco
2 TCU 021.971/2007-0  Gestdo dos Recursos da Compensacao Ambiental
3 TCU 022.564/2007-9  Auditoria Operacional no Licenciamento Ambiental
4 TCU 019.720/2007-3  Auditoria operacional no IBAMA e outros 6rgaos
5 TCU 021.247/2008-5 TMS - Seguranca Energética - Gas para geracdo de energia elétrica
6 TCU 024.500/2008-9 ZoneaAmgnto Ecologico-Econdmico e financiamento bancério estatal na
Amazonia
7 TCU 026.099/2008-3  Avaliagdo das politicas para Amazdnia frente as mudancas climéaticas
Avaliacéo de politicas para adaptacédo da agropecuaria frente as mudancas
8 TCU 026.133/2008-7 climéti(c;:as P P ptag grop ¢ https://pesquisa.apps.tcu.gov
o . o x .br/#/
9 TCU 017.517/2010-9 éﬂg:?gga para avaliar as acdes para a reducdo do consumo de recursos na adm.
10 TCU 026.570/2011-4 Revitalizagdo do S&o Francisco
11 TCU 016.398/2012-2  Auditoria Operacional nos Programas de Agricultura Familiar
12 TCU 034.588/2011-6  Exercicio da competéncia supletiva do IBAMA
13 TCU 036.784/2011-7  Seguranca Operacional das instalagfes offshore de producéo de petréleo
14 TCU 012.134/2013-9 Auditoria Oper{monal em Unidades de Conservacdo Ambiental federais no
Estado do Paréa
15 TCU 012.186/2013-9 Auditoria Operacional em Unidades de Conservacdo Ambiental federais no

Estado do Amapa
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TCU

TCU

TCU

TCU
TCU
TCU
TCU

TCU

TCU
TCU

TCU
TCU
TCU

TCU

TCU
TCU
TCU
TCU
TCU

TCU
TCU

012.478/2013-0

013.877/2013-5

034.496/2012-2

014.293/2012-9
019.852/2014-2
020.643/2014-4
016.535/2013-8

006.762/2014-0

011.713/2015-1
017.507/2015-4

006.615/2016-3
028.601/2016-5
008.692/2018-1

016.807/2017-0

024.048/2018-6
007.951/2019-1
022.874/2018-6
023.646/2018-7
042.971/2018-7

015.968/2020-0
020.982/2019-4

Auditoria Operacional em Unidades de Conservacdo Ambiental federais no
Estado do Amazonia

Auditoria Operacional em Unidades de Conservacdo Ambiental federais no
Estado do Maranhé&o

Avaliacdo da Governanca Ambiental das Unidades de Conservacao na
Amazobnia

Auditoria nos Recursos da Compensacao Ambiental
Auditoria em Biodiversidade: andlise das Unidades de Conservacédo no PR e RS
FOC Biodiversidade - Escopo Biomas Cerrado e Pantanal

Auditoria Operacional gestédo do patrimdnio espeleolégico (Cavernas)

Auditoria internacional em Biodiversidade: andlise das unidades de conservacao
brasileiras

Auditoria operacional sobre Governanca de Solos ndo Urbanos

Auditoria nas a¢les federais relativas ao esgotamento sanitério

Auditoria nas a¢fes para promover o consumo sustentavel na administracao
publica

Licenciamento de empreendimentos de transmissao de energia elétrica

Auditoria Operacional Piloto sobre Energias Renovaveis no Setor Elétrico
Brasileiro

Auditoria de natureza operacional acerca das politicas governamentais para o
setor de petréleo e gas natural

Auditoria no licenciamento ambiental federal

Auditoria operacional no registro, controle e fiscalizacédo federal em agrotoxico
Auditoria Internacional na area de Governanga de Fronteiras

Auditoria Coordenada em Unidades de Conservacao

Auditoria sobre a regulagéo dos servicos de praticagem e a efetividade do CNAP

Analisar a atuacdo da ANP na fiscaliza¢éo das atividades de desenvolvimento e
producéo realizadas pelas empresas produtoras de petréleo e gas natural

Auditoria Operacional no Programa Seguro-Defeso
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