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RESUMO

O presente estudo explora o tema dos controles publicos, notadamente o controle interno da
administracdo publica e, de forma especifica, a atividade de auditoria interna como ferramenta
objetiva de realizacdo desse controle. Sua escolha deveu-se a percecao, construida ao longo dos
ultimos anos, de que uma administracdo publica, para fielmente prosseguir aos seus objetivos,
devera sempre ter em linha de conta os conceitos de accountability, integridade e transparéncia
nas suas acdes. E, para que assim se proceda, ha que se ter controles publicos bem organizados

e efetivos.

A relevancia do tema reside na assuncdo de que a auditoria interna se constitui como
técnica essencial para os controles pablicos externos e internos, uma vez que, a estes, fornece
informac@es necessarias para a tomada de decisdo em todos os niveis e, aqueles, produz relatos
fidedignos que auxiliam as instituicdes superiores de controle na fiscalizacdo dos 6rgaos e
entidades sob sua jurisdicdo. Ha& de se considerar também, na seara dos controles externos, o
controle social, exercido pelos proprios cidaddos e que, embora seja ainda incipiente em muitos

paises, pode se beneficiar dos relatos produzidos pelas unidades de auditoria.
Palavras-chave: Administracdo publica, controles publicos; controle interno; auditoria interna.
ABSTRACT

The current work explores the theme of public administration controls, with focus on
internal controls. It aims to understand the role of internal audit activity in governmental
entities. Along the years, a perception was built over the importance of concepts such as
accountability, integrity and transparency for public sector governance. Those concepts require

both external and internal controls to be effective.

The relevancy of the theme lays on the assumption of internal audit as an essential
technique for controllers in general. For internal control systems, audit provides reliable
information for decision-making processes. On the other hand, it also helps Parliaments,
supreme audit institutions and even the people on their duties of oversighting public

expenditure.

Keywords: Public administration, public sector controls, internal control, internal audit.
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INTRODUCAO

A evolucdo da Administragdo Pablica acompanha, naturalmente, a propria evolucdo dos
Estados e respetivas sociedades. Na historia recente, o ritmo e o rumo das mudancas tém sido
influenciados pelo advento da sociedade da informacdo e do conhecimento e pela
desconcentracao do poder decisorio mundial, iniciada ainda no século passado com a derrocada

soviética.

Pelo lado institucional, os paises veem-se inseridos em contextos de governacgao que
ultrapassam as soberanias locais. Relinem-se em blocos de cooperacdo econémica, aliancas
militares e outras organizacOes criadas para dar respostas a temas sensiveis e que exigem
repostas conjuntas, como a seguranca (e combate ao terrorismo), prote¢cdo ambiental e as regras

para 0 comércio internacional.

Os cidaddos, por sua vez, empoderados pela informacdo facilmente difundida pelos
meios tecnoldgicos, parecem cada vez mais conscientes da necessidade de participarem
diretamente da criacdo de politicas e da definicdo do que deve constituir o interesse geral
tutelado pelo Estado. Exigem a prestacdo de contas, demandam o acesso aos dados produzidos

pelos governos e pugnam por mais transparéncia nas a¢oes dos agentes publicos.

O cenario complexo que se configura, com mais atores a compartilharem a mesa de
discussbes, tem levado os Estados a repensarem suas administracbes de forma a

corresponderem aos anseios dos seus nacionais.

Uma caracteristica que se apresenta transversal a todos os intentos reformistas modernos
¢ a preocupacdo com os controles da gestdo. Tal constatacdo levou a definicdo do tema deste
estudo, qual seja: os controles do Estado e da sua atividade administrativa. Contudo, dada a
vastiddo do tema, procedeu-se a sua delimitacdo para o ambiente dos controles internos e,
especificamente, para a avaliacdo da auditoria interna enquanto meio de materializagdo destes

controles.

O objetivo geral do estudo foi, portanto, tracar um perfil das unidades de auditoria
interna das entidades que compdem a administragéo indireta do Estado brasileiro, com vistas a
compreender se ha efetividade na sua atuacéo e se representam, de facto, uma mais-valia para

0S organismos publicos que as abrigam em suas estruturas organizacionais.



O Instituto dos Auditores Internos (The I1A, no acrénimo original em inglés), entidade
representativa da atividade de auditoria interna no nivel global, considera a auditoria como um
dos pilares essenciais para a boa governanca no setor publico. Segundo a entidade, ao fornecer
avaliacGes imparciais e objetivas sobre a utilizacdo dos recursos publicos, os profissionais de
auditoria auxiliam os organismos publicos a atingirem seus objetivos, a manterem-se integros
e responsaveis (The 1A, 2012:5).

Para tanto, o IIA estabelece nove elementos essenciais para que uma unidade de
auditoria interna seja considerada efetiva, a saber: 1. Independéncia organizacional; 2. Mandato
formal; 3. Acesso irrestrito; 4. Recursos suficientes; 5. Lideranga competente; 6. Objetividade;
7. Competéncia; 8. Suporte dos stakeholders e 9. Normas profissionais de auditoria.

Os elementos essenciais supramencionados constituem os objetivos especificos deste

estudo, descritos a seguir:

1. ldentificar o posicionamento das unidades de auditoria interna na estrutura
organizacional das autarquias culturais do MEC,;

2. Verificar a existéncia de um mandato formal, ou seja, de previsdo normativa a
legitimar a atuacdo das UAI,

3. Verificar se aos auditores é garantido o livre e irrestrito acesso aos documentos,
processos e sistemas institucionais;

4. Indagar sobre a suficiéncia dos recursos disponiveis para a execucao das acoes

de auditoria;

Tracar o perfil profissional das liderancas titulares das UAI;

Verificar a objetividade do pessoal de auditoria interna;

Tracar o perfil profissional dos auditores internos responsaveis pelas auditorias;

Verificar o suporte recebido pelas unidades de Al na execucdo dos trabalhos;

© o N o v

Medir o nivel de conhecimento e proficiéncia dos auditores quanto as principais

normas de auditoria interna para o setor pablico.

Na prossecucdo dos objetivos sobreditos, definiu-se como escopo a atuagdo das
auditorias internas das instituicbes sob tutela do Ministério da Educacdo brasileiro,
notadamente aquelas responsaveis pelo ensino profissional e pelo ensino superior, organizadas
sob a forma de institutos federais de educac&o, ciéncia e tecnologia e as universidades federais,
respetivamente. E de referir que, aos institutos federais e as universidades, somam-se dois

centros federais de educacéo tecnoldgica e o Colégio Pedro 11, no Rio de Janeiro. Para os efeitos



da pesquisa, estas instituicdes foram tratadas como institutos federais, haja vista que sdo
supervisionadas pela Secretaria de Educacdo Profissional e Tecnoldgica do Ministério da
Educacao (SETEC/MEC).

A escolha destas autarquias culturais justifica-se pela sua relevancia social, refletida nos
valores orgamentais a elas atribuidos anualmente. O Ministério da Educagdo brasileiro
administra a terceira maior fatia do Orcamento fiscal da Uni&o, com dotagdes anuais na ordem
dos 100 mil milhdes! de reais (aproximadamente 33 mil milhes de euros). A execucdo desses
valores cabe maioritariamente as mais de 100 entidades vinculadas e que compdem a sua

administragdo indireta.

O estudo organiza-se em 4 capitulos. No primeiro, promove-se 0 enquadramento tedrico
da investigacdo ao situa-la no campo da ciéncia da Administracdo Publica. Sdo apresentadas as
principais reformas da governacgdo, desde o modelo profissional weberiano até a moderna teoria
da governanca publica. No final do capitulo, esbo¢a-se uma comparagdo entre elas de forma a
evidenciar que a preocupacdo com o controle € uma caracteristica transversal a todos os

modelos, embora os enfoques possam variar.

No segundo capitulo, discorre-se sobre os controles publicos, suas origens e evolucao,
bem como se apresenta, em linhas gerais, os sistemas de controle interno da Comissédo Europeia

e das administracdes publicas portuguesa e brasileira.

O terceiro capitulo, ja a preparar a investigacdo em si, trata da auditoria interna enquanto
ferramenta de controle no &mbito do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
brasileiro. Sdo apresentados, além do conceito, as principais finalidades e técnicas de auditoria
utilizadas e a organizagdo da atividade na administragdo indireta federal (ou da Unido do
Brasil).

No quarto capitulo, sdo mostrados os dados obtidos por meio de inquérito por
questionario, com vistas a conclusdo sobre a efetividade de atuacdo das unidades de auditoria
das autarquias culturais brasileiras responsaveis pela educacao federal de niveis basico, técnico,
tecnoldgico e superior.

Por derradeiro, tem lugar a conclusdo do estudo, seguida de explicacbes quanto as

limitacOes impostas ao trabalho e sugestdes para investigagoes futuras.

! No Brasil, a nomenclatura dos niimeros obedece a escola curta, enquanto em Portugal verifica-se o uso

da escala longa. O correspondente a “mil milhdes”, na notacao brasileira, € “bilhdes”.






CAPITULO I - AEVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

A atividade administrativa publica esta presente nos varios tipos de Estado ao longo da historia.
Freitas do Amaral (1998) refere que, desde as cidades-Estado da Grécia antiga até a
modernidade, hd de se falar em administracdo publica, mesmo em periodos de extrema
fragmentacéo do poder politico, como é o caso dos sistemas feudal e senhorial da Idade Média.
Nos varios contextos em que esta inserida, sua evolugdo esta naturalmente relacionada a forma
de Estado e ao regime politico adotados, pelo que ndo se configura adequado referir a esta
evolucdo como sendo de sentido linear, uma vez que € permeada por avangos e retrocessos
(Freitas do Amaral, 1998:52).

Para Tavares (1996), a compreensdo da administracéo publica em toda a sua dimenséo
e complexidade so é possivel quando sdo conhecidas suas origens e evolucao. Considera o autor
que “ndo é possivel analisar correta e globalmente a AP no presente e perspetiva-la em termos
futuros se ndo formos ajudados pelos ensinamentos que a histdria nos fornece” (Tavares,
1996:30).

Este primeiro capitulo apresenta o enquadramento tedrico da pesquisa desenvolvida.
Tem seu foco, portanto, no estudo dos modelos de organizacdo da gestao publica, notadamente
os paradigmas burocratico (ou Administracdo Publica classica), gestionario ou gerencial (New
Public Management) e o modelo da governacdo em rede ou nova governanca publica (New
Public Governance). Traz também uma comparacao critica entre eles, alicercada na revisao da

literatura sobre o tema.

1.1. OS MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1.1. ATEORIA BUROCRATICA

O modelo burocratico, também referido como administragdo publica classica ou teoria

burocratica, ¢ um paradigma organizacional que serviu como balizador da administragdo



publica nos Estados modernos a partir do século XX. Segundo Hood (1995), na tradicdo inglesa
0 modelo burocrético recebe ainda 0 nome de progressive public administration, uma vez que
influenciou as reformas da chamada “era progressista” nos Estados Unidos da América, com
contribuicdo de tedricos como W. Wilson, que defendia a separacdo entre as esferas de
planeamento e execuc¢do das politicas publicas, e F. Taylor, cujas proposi¢Ges nortearam a
divisdo do trabalho dentro das organizagoes.

Surge na seara do Estado liberal com a ascensao da classe burguesa, a quem interessava
a limitacdo dos poderes do governante por meio de regras claras de gestdo. Sua base tedrica foi
construida a partir dos estudos de Max Weber sobre os modelos tipicos de dominacao nos paises
ocidentais, pelo que é conhecido também por organizagdo profissional weberiana.
Contrapunha-se ao Estado patrimonialista, em que a esfera publica se confundia com o0s
préprios dominios patrimoniais do governante, sendo o nepotismo a pratica dominante na

distribuicdo de cargos e tarefas.

Os principios basicos da teoria burocréatica sdo a formalidade, o profissionalismo e a
impessoalidade (Secchi, 2009). Para Mozzicafreddo (2002), o modelo assenta-se na integracéo
das atividades, em que sdo imperativos o controle hierarquico, a continuidade, a estabilidade e
a carreira, os regulamentos internos e a conformidade com as normas. A integracdo das
atividades prescreve, logo, uma distribuicdo horizontal e vertical das fung¢fes do Estado e o
desenho hierarquico toma a forma piramidal. No topo, os altos dirigentes e na base, 0s
funcionarios. A estrutura é sustentada pela coordenacdo e pelo controle das atividades dos

variados niveis organizacionais.

A formalidade € explicitada na hierarquia bem definida, na estruturacdo das
comunicacdes internas e externas ao servico publico, na formalizacéo dos processos decisorios
e no estabelecimento de regulamentos administrativos para a realizacdo das tarefas de modo a
padronizar a oferta de bens e servicos a populacdo, o que nos remete a estandardizacdo de

procedimentos, ou padronizacao dos processos de producéo, proposta por Taylor.

O profissionalismo refere-se ao estabelecimento de competéncias proprias de cada nivel
da hierarquia organizacional, como vistas a ascensao vertical do funcionario por meio da
meritocracia. Ou seja, as posi¢des mais altas deveriam ser preenchidas segundo os critérios de
experiéncia (antiguidade) e desempenho. De tal sorte, tem-se uma administracéo publica cujas
acoes sdo desenvolvidas por funcionarios escolhidos consoante critérios técnicos e responsaveis

estritamente pela execucdo das politicas publicas, cuja formulagdo é reservada aos politicos



(Hughes, 2012). A estes reportam-se os dirigentes, isto €, os funcionarios de topo. Segundo
Weber (1978) o profissionalismo leva a niveis elevados de eficiéncia, o que faz do modelo,
numa perspetiva puramente burocratica, 0 meio mais racional ja conhecido de exercicio da

autoridade sobre os individuos.

A impessoalidade trata de desfazer a relacdo entre o cargo ou a fungdo publica e seus
titulares, como ocorria no modelo pré-burocratico ou patrimonialista. Os postos de trabalho
dentro das organizag6es publica pertencem a elas e ndo aos seus ocupantes, 0 que poderia evitar

a apropriacao indevida do poder e outros beneficios pelos funcionarios (Secchi, 2009).

Araujo (2013) refere que as principais vantagens do modelo burocratico séo a redugédo
dos custos operacionais, a facilidade de supervisdo das tarefas pelos dirigentes, a uniformidade
na oferta de bens e servigos, a reducdo do nimero de funcionarios que se reportavam aos
politicos (papel reservado aos dirigentes) e o estimulo a coordenacéo de atividades interligadas.
Nesse diapaséo, a eficiéncia organizacional refletir-se-ia na prestacdo adequada de servigos
publicos ao permitir um nivel maior de controle sobre a sua producdo, tornando-se uma

preocupacao central do modelo.

Imperativo na organizacdo administrativa do setor pablico durante grande parte do
século XX, o modelo burocréatico passa a ser questionado ap6s a Il Guerra Mundial, o que néo
ocorreu por acaso. No pos-guerra, verificou-se uma pressdo coletiva por mais beneficios
sociais, por maior presenca do Estado na economia. Os sindicatos, ou unions nos paises de
lingua inglesa, assumiram papel importante na negociacdo de melhores condicGes de trabalho
e, consequentemente, na melhoria da qualidade de vida dos trabalhadores. Tem-se inicio a era
do Estado Social ou Estado-Providéncia.

Bresser-Pereira (2010) reforca que a reforma do modelo burocratico passa a urgir tanto
como consequéncia do Estado-Providéncia, quanto como fator de legitimacdo do mesmo.
Segundo o autor, a evolucdo do Estado liberal para o Estado Social s6 foi possivel porque o
modelo burocréatico conferia certa eficiéncia a Administracdo Publica, o que tornou a transi¢cdo

economicamente viavel.

Nesse contexto de evolugdo do Estado e de pressdes de natureza econdmica, financeira
e social, os governantes foram compelidos a repensar a estrutura da administracdo publica
(Mozzicafreddo, 2001). Alicercada na efetividade organizacional, a Administragdo Publica
passa a ser cobrada por mais eficiéncia nos seus outputs, ou seja, na oferta de bens e servi¢os

publicos, haja vista que os processos de produgdo e fornecimento desses bens e servigos,



segundo Peters (2010), eram tidos como simples e ineficazes. Pollit e Bouckaert (2011)
relacionam ainda a necessidade de economizar, dada a crise que afetou as economias nos anos
80 do século passado, e o0 desejo de sanar deficiéncias de desempenho em algumas areas da

Administracdo Publica como fatores ensejadores de mudancas.

Ademais, 0 peso da estrutura altamente hierarquizada e a concentragdo da
responsabilidade no topo da piramide de comando imputaram aos politicos uma carga excessiva
de trabalho que limitava sua capacidade de resolucdo dos variados problemas que se lhe
apresentavam (Araujo, 2013). No campo operacional, percebia-se o desinteresse dos
funcionarios na melhoria do seu desempenho, notadamente devido & concentracdo da
responsabilidade no topo e ao cerceamento da iniciativa produzido pela uniformidade dos

processos.

De tal sorte, a burocracia revela-se um pouco alheia as necessidades dos cidadaos e

incapaz de se antecipar aos novos problemas sociais, ou mesmo de sané-los (Carvalho, s.a.).

1.1.2. O NEW PUBLIC MANAGEMENT

As criticas ao modelo burocratico e a busca de alternativas levaram ao desenvolvimento
de um novo paradigma: o New Public Management (NPM), ou Nova Gestdo Publica ou New
Public Government, cujas orientacBes sdo a busca da economia nos gastos com a maquina
administrativa, eficiéncia e eficacia das organizaces, instrumentos e programas publicos, além
de maior qualidade dos servicos entregues aos cidaddos. A ideia por tras da nova teoria, que
influenciou tanto os paises desenvolvidos quanto aqueles em desenvolvimento, era a de que 0s
governos funcionariam melhor se fossem gerenciados como as organiza¢6es do setor privado,

guiadas pelo mercado e ndo pela hierarquia (Peters, 1997).

Para que as orientacdes do NPM pudessem ser implementadas, tornou-se for¢oso o
desenvolvimento de um ambiente que estimulasse a experimentacdo de novas praticas,
conferindo aos gestores maior autonomia de acdo. Além disso, era imperativo que esse novo
ambiente promovesse a simplificacdo dos procedimentos, desburocratizando a Administracao
Publica e permitindo maior controle dos seus atos. A administracéo publica, de modo a cumprir

estes novos objetivos, orienta-se pelo foco nos resultados e adota um vies gestionario nos



moldes do setor privado, pelo que o novo modelo é também definido como managerialismo. O
cidaddo deixa de ser o administrado para se tornar equivalente ao cliente do setor privado.

Giauque (2003) pondera que ndo ha um consenso doutrinario para a definicdo do que o
New Public Management realmente representa, embora sustente que os principios do modelo

dao prioridade a cinco objetivos:

1. A melhoria dos servigos prestados a populacao (cidadaos-clientes);

2. A modernizacdo do processo de producédo e, consequentemente, a organizagao
produtiva dos servigos administrativos de forma a torna-los mais flexiveis e

eficientes;

3. A definicdo de objetivos claros a serem alcancados baseados em relacdes

contratuais de trabalho associados um orcamento global pré-definido;
4. Avaliacdo sistematica do desempenho coletivo e individual dos funcionérios;

5. Reducdo dos custos associados a producdo dos servicos por meio de aumento da

produtividade.
Hood (1995) relata que ha variadas doutrinas encapsuladas na formagdo do NPM,
adstritas a um conjunto de mudancas propostas que permitem sua identificacdo como um

modelo. Sao elas:

a. Mudanca de énfase da formulagdo de politicas para as habilidades gestionarias,
caracterizada pela desagregacdo das organizagGes publicas em unidades
menores especializadas cada qual em um determinado servi¢o, com centro de
custos separados, identidade propria e maior delegacdo das decisbes, 0 que
contrasta com a organizagdo burocratica em que 0s servicos sao agrupados nos
Ministérios;

b. Mudanca no sentido de maior competicdo entre as organizac6es publicas, e entre

estas e as organizacOes privadas;

c. Modernizacdo dos métodos especificos de gestdo do modelo burocratico em

favor de praticas gestionarios semelhantes aquelas adotadas pelo setor privado;



d. Tdnicanadisciplina e parcimonia na utilizacdo dos recursos, bem como na busca
de alternativas para a diminuicéo do custo de oferta dos servicos, 0 que contrasta

com a énfase burocratica na continuidade institucional;

e. Maior controle das organizages pelos dirigentes das unidades organizacionais,

dotados de maior poder discricionario;

f. Adocdo de padrbes de desempenho mais explicitos e mensurdveis no que

concerne ao nivel, a abrangéncia e ao contetido dos servigos fornecidos.

A complexidade e a variedade dos temas alcancados pelo novo modelo fizeram com que
alguns autores categorizassem as reformas em trés grandes grupos. Peters (1997) e Giauque
(2003) classificam-nas como: baseadas no mercado, participatorias e desregulatdrias. Este
ultimo pondera, contudo, que tais grupos representam tipos ideais que ndo podem ser
confundidos com a realidade, uma vez que as situacdes reais a serem confrontadas geralmente

constituem uma mistura dos trés tipos a seguir apresentados.

A lbgica por detras das reformas baseadas no mercado seria garantir a eficiéncia no
servico publico por meio da implantacdo de técnicas de competitividade do setor privado,

capazes de diminuir custos e aumentar o desempenho dos funcionarios.

As reformas participatérias, por sua vez, preconizam maior participagdo do funcionario
nas decisdes de sua organizacdo, ao passo que introduzem também o cidadd@o-cliente na seara
consultiva. Tratam, portanto, da diminuicdo do peso da burocracia e da divisdo de
responsabilidade entre os agentes, o que fomentaria um apelo gestionario mais flexivel e

préximo do cliente.

O terceiro grupo refere-se as reformas cujo objetivo principal eram a desregulamentacao
do servico. Ou seja, procuravam diminuir os entraves legais que supostamente limitavam as
acOes nas areas de recursos humanos, orcamentacdo e aquisicdo de insumos para a

Administra¢do Publica, notadamente.

No pretendido redesenho da Administragdo Publica, alteram-se também os valores na
gestdo dos recursos humanos. Na nova roupagem do cidaddo-cliente, passa a ser necessario
convencer os cidaddos do seu papel como consumidores dos servicos e os funcionarios devem
agir como vendedores de tais servicos (Rocha, 2001). Para tanto, os funcionarios sao

compelidos ao trabalho em equipe, a busca conjunta de solugdes, ao passo em que tem seu
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desempenho medido e avaliado. Os contratos de trabalho passam a ser flexiveis, verificando-se
uma grande mobilidade entres os setores publico e privado.

A estabilidade na carreira, antes vista como fundamental para a continuidade da
estrutura burocratica, passa a ser vista como um entrave a prossecucéo da eficiéncia. Segundo
Giauque (2003), a l6gica do mercado é inserida na gestdo dos recursos humanos para promover
a reducdo dos custos da organizagdo, considerados insustentaveis. Os funcionarios, tidos como
ineficientes, egoistas e oportunistas, sdo colocados em competicédo e sdo compelidos a agirem
como verdadeiros empreendedores, buscando solucdes para seus departamentos. Para tanto, era
preciso a cria¢do de incentivos tangiveis e intangiveis que os estimulassem a produzir mais e
melhor, em contraposicdo a abordagem burocratica em que ndo havia estimulos ao desempenho

laboral.

A ideia basilar da busca de resultados, principalmente por meio da delegacéo de funcdes,
definicdo de estatutos, incentivo aos agentes publicos para o desempenho de suas fungdes e
alargamento da autonomia decisoria por parte desses funcionarios, incitam a Administracao a
desagregacdo das estruturas ministeriais e faz com que se proliferem unidades menores,
descentralizadas, com maior grau deliberativo a que se convencionou chamar, para efeitos
cientificos, de agéncias. Segundo Araujo (2013), tais unidades representam a flexibilizacdo da
integracdo organizacional burocratica. S3o, portanto, “uma fragmentagdo da estrutura
monolitica do Estado”. No campo da teoria, tais entidades seriam mais eficazes e menos

propensas a interferéncia do poder politico (Carvalho, s.a.).

Rocha (2001) define as agéncias como unidades executivas que prestam servi¢o ao
governo. Sdo organismos com autonomia administrativa, orcamento proprio e objetivos bem
definidos, com alto grau de especializacdo em determinado servigo publico, como a Seguranca
Social. Por meio delas, o Estado descentraliza os servicos pablicos, estimula a competicao entre

eles e controla os resultados dessa fragmentacdo com vistas a eficiéncia de suas atividades.

Para Araujo (2013), as agéncias caracterizam-se pela estrutura organizacional simples,
responsabilidade Unica e o comportamento orientado para os resultados. Enquanto os
departamentos ministeriais promovem a integracao funcional e a uniformidade na producéo dos
servicos, as agéncias tem o foco na promocdo da diversidade e apresentam capacidade de
adaptacéo as novas necessidades do seu mercado. Ainda segundo o autor, a criagao das agéncias
é anterior ao New Public Management, embora tenham elas encontrado no modelo o terreno

fértil para o seu desenvolvimento motivado por duas légicas: a primeira refere-se a necessidade
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de menor interferéncia politica e menor risco de parcialidade nas decisdes e a segunda refere-
se ao incentivo a inovacdo e a melhoria do desempenho resultantes da autonomia

administrativas desses organismos.

A evolucdo da integracao funcional que prevalecia no ambito dos Ministérios para essa
nova organizacao fragmentada da Administracdo Publica ndo ocorreu da mesma forma e na
mesma intensidade em todos os paises da era moderna (Peters, 2001). A “agencificacdo” da
estrutura administrativa do Estado teve maior apelo e expressdo nos paises de tradicédo
angléfona. Notadamente no Reino Unido, as agéncias executivas, ou next step agencies, foram
desenvolvidas com o intuito de lidar com a ineficiéncia departamental do setor publico. As
reformas engendradas durante o governo de Margaret Thatcher apontavam as agéncias como a
forca motriz para o combate a tal ineficiéncia. Para tanto, tais organismos foram dotados de
orcamentos préprios, indicadores de desempenho, planos estratégicos para seus negocios e
deveriam apresentar relatdrios detalhados de suas a¢fes. (Gualmini, 2008). A partir da década
de 90 do século XX, as agéncias proliferaram-se nos paises europeus continentais, embora
fortemente subordinadas aos Ministérios, o que ndo lhes conferia 0 mesmo grau de autonomia

verificado nos seus pares britanicos.

Ainda assim, é possivel identificar trés caracteristicas comuns as agéncias nas suas
diferentes configuracfes: desagregacdo funcional em relacdo aos Ministérios; autonomia,
traduzida em maior discricionariedade nas decisdes sobre suas regras de funcionamento e a
relacdo contratual destas com os ministérios de tutela, baseada na estipulacdo de metas e

objetivos a serem cumpridos (Gualmini, 2008).

Mas quais seriam os efeitos praticos da agencificacdo da estrutura do Estado? Araujo
(2013) refere que tal processo possibilitou maior clareza na definicéo das atividades de natureza
politica e de natureza administrativa, aléem de possibilitar o desenvolvimento de mecanismos
de controle dos resultados. A formulagéo das politicas publicas caberia as instancias politicas,
ao passo que o0 modo de organizacao operacional da maquina publica para a sua implementagéo

caberia aos gestores.

Peters (2001), ao discorrer sobre o significado nas reformas, explicita os principais
contributos do NPM para a organizacdo do setor publico: mudancas estruturais, com a adogao
de organismos descentralizados e dotados de maior autonomia administrativa que
flexibilizaram a rigidez hierarquica do modelo burocratico; capacitacdo dos funcionarios, com

a atribuicdo de mais poder aos agentes dos varios niveis organizacionais de forma que fossem
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também ouvidas as suas ideias; modificacdo do processo de tomada de decisbes, devido a
participagdo dos funcionarios e também dos clientes com suas ideias e aspiracoes;
desregulamentacdo da Administracdo Publica, com regras mais flexiveis de contratacdo e
recompensa dos trabalhadores e a sua equiparacdo ao mercado, que introduziu a ldgica de

producédo de melhores servigos com menores custos.

Paradoxalmente aos avangos obtidos, a experimentacdo do modelo em causa nos varios
paises demonstrou que o tipo ideal pretendido nunca fora alcancado e alguns problemas a
governacdo voltaram a incitar ajustes e alimentar a esteira das reformas. Dentre tais problemas,
segundo Araujo (2013), a perda do controle politico sobre as atividades das agéncias, que
consistiu na incerteza sobre a implementagdo pelos funcionarios das decisdes tomadas pelos
politicos, o que culmina na abdicacdo da responsabilidade sobre elas, a fragilizacdo das regras
gerais de pessoal e orcamentais, 0 risco desses organismos ndo colaborarem com objetivos
comuns devido a pouca integracdo entre elas, além da possibilidade de clientelismo politico e

corrupcao.

Giauque (2003) apresenta uma comparagdo entre os resultados esperados e aqueles
efetivamente obtidos com o NPM em quatro dimens@es estruturais: a dimensao institucional, a
dimensdo gestionaria, a dimensdo do poder, a dimenséo cultural ou simbdlica e a dimensdo da

legitimacdo do modelo.

Institucionalmente, a autonomia conferida as agéncias e a estrita separacdo entre as
atividades estratégicas e operacionais com foco na proximidade com o cliente levou a

emergéncia de novos atores sociais e politicos a interferirem nos negécios publicos.

No que concerne a gestdo, esperava-se maior flexibilidade organizacional e maior
eficiéncia por meio do estabelecimento de metas e objetivos e de um aprimorado controle
orcamental. Na pratica, verificou-se uma competicao entre 0s servicos e a perda da capacidade
de cooperacdo e colaboracdo entre eles. Além disso, desenvolveu-se uma pressdo por

desempenho, a exploséo de tarefas e 0 aumento da carga de trabalho.

Na dimensdo do poder, a diviséo deste com o0s gestores de forma a quebrar a rigidez
hierdrquica do modelo burocratico resultou na politizacdo desses gestores, que passaram a
concentrar ainda mais o poder e serem pressionados pelos lobbies do mercado e pelos
parlamentares. A diferenca entre dirigentes e funcionarios do nivel operacional aumentou ao

invés de decair.
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Culturalmente, ou na dimenséo simbdlica, esperava-se que a nova filosofia fomentasse
a motivacdo dos agentes publicos, a inovagdo e a iniciativa na producéo e oferta dos servigos
publicos. A realidade mostrou que as praticas levaram a competicdo entre funcionarios do
mesmo departamento, ao egoismo institucional e a criacdo de culturas departamentais em

prejuizo de uma cultura global para a Administracéo Publica.

Quanto a legitimagdo, o NPM propugnava a eficiéncia, o foco no cliente, as técnicas de
mercado e a qualidade como novos valores da Administracdo Publica. O que se verificou em
termos reais foi a emergéncia de conflitos entre valores comerciais e valores civicos e perda de

foco no objetivo do trabalho para o foco nos instrumentos de gestéo.

Pollit e Bouckaert (2002) sustentam que o NPM esta ligado, campo tedrico, a melhoria
do desempenho com o intuito de tornar os governos mais conscientes em relacdo ao custo de
producdo dos servicos, mais eficientes e mais voltados a satisfacdo do cliente. Para tanto, a
Administracdo Publica haveria de ser mais flexivel e transparente. Entretanto, a préatica da
mensuracao dos resultados foi quase sempre timida e ineficaz, o que reflete na existéncia de
linearidade entre as reformas e o aumento de qualidade, eficacia e eficiéncia das organizacdes

publicas.

Carvalho (s.a.) assume como maior erro do NPM a confusdo da gestdo privada com a
gestdo do setor publico, sem que se respeitasse uma das caracteristicas fundamentais da
Administracdo Publica: a sua submissdo ao poder politico haja vista que sua tarefa é justamente
prosseguir os fins definidos no nivel politico do Estado. Para a autora, 0 New Public
Management se olvidou de considerar o elemento politico ao importar as técnicas gestionarias
da economia de mercado, de forma que se tornou discutivel que valores como legitimidade,
legalidade, transparéncia, responsabilidade, equidade, responsabilidade e imparcialidade

pudessem ser subjugados pela busca incessante de eficiéncia.

Os problemas entre teoria e praticado NPM alimentaram novamente a roda das reformas
e uma terceira via passa a ser pensada. Moreira (2009) insiste na necessidade de se encontrar
modelos de governacédo publica que coloquem o problema do equilibrio entre estes, 0s governos
e a sociedade civil. Um equilibrio que, segundo o autor, deve assentar-se ndo no conflito entre
0s atores sociais, mas na cooperagao entre eles para a promocao do bem-estar e do crescimento
de cada individuo. Para tanto, seria necessario harmonizar valores como a ética, participacao,
democracia e equidade com aqueles proprios da gestdo, quais sejam: eficiéncia, eficicia e

produtividade.
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1.1.3. A GOVERNACAO EM REDE (OU NEW PUBLIC GOVERNANCE)

Como visto no item anterior, a pratica altamente gestionaria do NPM evidenciou
problemas de ordem prética ensejadores de uma busca por nova reformulagdo da Administracéo
Publica. O distanciamento entre os politicos e 0s gestores, os resultados sobre o desempenho
aquém do esperado, a necessidade de mais prestacdo de contas dos atos praticados e de mais
transparéncia de gestdo sdo fatores preponderantes para o redesenho dos governos neste século.
Para Araujo (2013), enquanto a fragmentagdo das unidades ministeriais e a quebra da rigidez
hierarquica da Administracdo Publica foram a tonica do NPM, a coordenagdo seria um processo
natural do New Public Governance que se reflete, notadamente, na forma do trabalho em
equipas, na prestacao de contas pelos funcionarios (accountability) e na forma de fornecimento
dos servigos publicos.

Embora haja variadas definicGes de governanca, interessa-nos referi-la como a forma de
governacao que prossegue a cooperacdo entre o Estado (com suas regras e normas), as técnicas
de mercado (cujo foco é a eficiéncia) e os demais atores sociais organizados em redes e
instituicdes ndo-estatais na formulacdo de politicas publicas e no compartilhamento de

responsabilidade pela sua implementacéo e desenvolvimento.

Essa definicdo traduz-se numa mudanca do papel do Estado na busca de solucgdes para
0s problemas que se Ihe impdem, pelo que se diz que o New Public Governance significa um
resgate da politica dentro da Administracdo Publica pensado para diminuir o peso de critérios
técnicos nos processos de decisdo e reforcar os mecanismos participativos de deliberacdo na
esfera puablica (Secchi, 2009). Note-se que as reformas propostas por essa nova Otica
organizacional ndo prescreve o abandono das praticas de gestdo, embora sugira sua
reformulacdo de modo a incluir outros atores da sociedade organizada (stakeholders) na
definicdo das politicas publicas, pelo que se infere que a governance é uma forma de governar
via Estado (com suas regras e normas), por meio do mercado e das redes e organizagdes sociais.
N&o constitui processo alternativo ao governo, mas uma pratica hibrida que combina os
sistemas administrativos com os mecanismos de mercado e que deposita grande crédito nas
parcerias publico-privadas, nas quais as fronteiras entre o Estado e a sociedade aparecem de

forma mais permeavel (Bevir, 2012).
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Kooiman (1994) apresenta os fatores que impulsionaram o advento da New Public
Gornernance: o primeiro seria 0s novos desafios colocados pela prépria dindmica de evolucéo
das sociedades, cada vez mais complexas e diversas. O segundo seria 0 propugnado
esvaziamento do Estado (hollowing out of the state), que prescreveu a redu¢do dos organismos
nacionais em favor de organismos internacionais e das organizagfes ndo-governamentais ou
ainda das agéncias auténomas. O efeito colateral de tal diminuigcdo do papel do Estado foi a
fragmentacdo excessiva, as dificuldades de direcdo e de accountability das acfes dos governos
(Rhodes, 1996) que refletiram na formulacédo das politicas publicas e acabaram por se tornarem

imperativos na busca de maior coordenagéo interorganizacional.

O terceiro fator seria a propria estrutura da Administragdo Publica, que se mostra
incapaz de solucionar de corresponder as necessidades dos cidaddos, tornando-se inexoravel a

participacdo destes como parceiros na busca conjunta de alternativas.

Rhodes (1996) refere que o contexto atual de organizacao social aponta para um Estado
em que governos centrais ndo sdo mais supremos e tem como tarefa possibilitar a interacdo
sociopolitica dos seus varios atores, encorajando diversificados arranjos que possam fazer
frente aos variados problemas que se impdem. O novo padrdo deve permitir mais regulacédo das
atividades, incentivar as parcerias publico-privadas, a cooperacdo e as empreitadas conjuntas
de governos e sociedades. O autor sustenta que, dado o que se expde acima, as quatro

caracteristicas principais da nova forma de governar sdo:

1. A interdependéncia entre as organiza¢fes, uma vez que a governanga € maior que a
simples governacao e deve abarcar os atores ndo-governamentais como as entidades

do terceiro setor da economia;

2. InteragBes continuas entre as redes sociais com a finalidade de intercambio de

recursos e negociacdo de objetivos comuns;

3. Interagdes baseadas na confianca reciproca e reguladas pelas “regras do jogo”

negociadas e aceitas por todos 0s participantes;

4. Autonomia significativa das redes de interacdo social (networks) em relagdo ao
Estado, haja vista terem tais redes organizagao propria.

Mas como se daria essa integracdo dos parceiros (stakeholders) e governos na

formulacdo de politicas publicas? Por meio de uma cooperacdo horizontal entre 0s organismos

do Estado, os mecanismos de mercado e a sociedade e suas redes sociais (Pierre e Peters, 2000).
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A NPGov procura munir 0s governos de competéncias para continuarem ativos na nova
ordem global, em que agendas nacionais compartilham espago com temas internacionais como
o terrorismo e as alteracGes climaticas (Bevir, 2012) e em que a soberania nacional muitas vezes
é confrontada por acordos comerciais e pelas normas dos blocos comunitarios e regionais.
Ainda segundo Bevir (2012), a governanca é propria do contexto de globalizacdo por se referir
a uma pluralidade de visdes empiricas. Para o autor, a palavra “governo” se daria melhor no
contexto de uma nacdo homogénea sob a soberania de um Estado unitario, enquanto a
governanca tem seu lugar numa visdo plurinacional, de aldeia global, de comunidade

internacional.

Como processo de coordenagdo e monitorizagdo das atividades governamentais, a new
public governance implica uma reflexao sobre as acdes, a observancia de valores democraticos
e éticos de interacdo. Implica, logo, a deslocacdo das instituicdes do Estado para as redes
sociais, para 0 mercado e para a parceria na prestacdo de servigcos. O novo olhar que propde
sobre a governagéo reconhece a necessidade de um resgate da direcdo e do controle do Estado

sobre as acdes de seus organismos fragilizada com a teoria gestionaria do NPM.

Peters desenvolveu o conceito de meta-governanca para tratar desse resgate do papel de
controle da Administracdo Publica. A nocdo é de que o grande nimero de organizagOes e
processos auténomos dentro do setor publico tem fomentado a imposicdo do controle para
informar ao sistema politico sobre a atividade dos governos. Todavia, a meta-governanca
direciona-se para o controle do ambiente de acao do setor publico e ndo para o controle direto
das acOes em si (Peters, 2010). O autor sustenta que a principal alternativa ao NPM tem sido
uma série de reformas que apontam para maior participacédo de cidadaos e dos funcionarios dos
niveis mais préximos a eles na implementacao de politicas publicas, o que possibilitaria mais
informacdo sobre o funcionamento dos programas de governo. Na pratica, contudo, essa
interacdo de varios atores (Estado, mercado, redes e organizacdes sociais) apresenta problemas
a governacdo no que concerne a tomada de decisdo, a participacdo, a coordenacdo e a
accountability.

A tomada de decisdo nas redes sociais associadas com a nova governanca € algo
complexo dada a heterogeneidade dessas entidades que, ao contrdrio das instituicGes
formalmente organizadas sob o modelo burocratico, ndo apresentam mecanismos ou regras
claras para tal mister. Dada essa caréncia de organizacdo, as decisdes tomadas podem ser,

muitas vezes, incapazes de satisfazerem seus objetivos.
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Quanto a participacdo, a logica é a de que a democracia representativa tradicional tera
falhado na transformacdo dos desejos da populacdo em agbes concretas, 0 que se poderia
corrigir com a incluséo das redes sociais no processo de formulacéo das politicas. Peters (2010)
adverte que ndo ha clareza quanto a capacidade dos stakeholders sociais em representar melhor
0s anseios dos cidadaos, uma vez que o modelo de democracia por meio dessas redes dependeria
do envolvimento completo desses individuos e seus interesses na sociedade, o que poderia
deixar de fora os cidadaos socialmente excluidos cuja capacidade de organizacéo e mobilizacédo
é minima.

No tocante a coordenacdo, a desagregagdo organizacional engendrada no dmbito do
NPM enfraqueceu a capacidade dos governos de imporem iniciativas e regras gerais para suas
politicas. A auséncia de coordenacéo efetiva dos programas publicos diminui sua eficiéncia e
eficacia, fazendo aumentar a sensacao de incompeténcia governamental. Torna-se imperativo,

no contexto, alguma coordenagdo dos varios organismos publicos existentes.

O derradeiro e crucial problema das reformas gestionarias apresentado por Peters (2010)
¢ a accountability, ou seja, a prestacdo de contas sobre as decisGes tomadas em nome do
publico. Conceituada como mecanismo de reforco do controle sobre as organizagdes publicas,
a accountability é também um meio de se melhorar o desempenho dos programas do governo.
Novamente, a estrutura fragmentada proposta pelo NPM ndo s6 enfraqueceu essa capacidade

de controle, como também limitou os elementos de correcao de erros proprios da accountability.

A meta-governanca tem por objetivo, portanto, fornecer meios para gue se haja mais
controle politico sobre as acdes sem que se penalize os ganhos em eficiéncia obtidos com as
reformas descentralizadoras. A escolha das estratégias de meta-governanca seria uma tentativa
de reequilibrar o poder na seara da formulacdo das politicas publicas, reconhecendo-se a
primazia dos politicos e a0 mesmo tempo possibilitando a insercdo dos novos atores sociais, ou

parceiros, no processo (Peters, 2010).

Outro aspeto relevante das recentes propostas de reforma reside na remodelacdo do
servico publico por meio de um movimento construido sobre os conceitos de democracia
participativa, comunidade, humanismo organizacional e teoria do discurso chamado de New
Public Service por Denhardt e Denhardt. Os autores, ao analisarem a sociedade norte-americana
atual, advogam que o senso de comunidade se tem perdido e precisa ser resgatado. Na
Administracdo Publica, isso implica na assuncdo de que o principal papel dos governos,

notadamente no nivel local, é criar e dar suporte as comunidades. Para o efeito, ha de se
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desenvolver um conjunto efetivo de instituicdes mediadoras com foco nos desejos e interesses
dos cidadéos e capazes de prepara-los para atuarem nos sistemas politicos que ultrapassam o

nivel local.

O New Public Service estrutura-se em sete principios a seguir expostos (Denhardt e
Denhardt, 2000):

1. Servir ao invés de conduzir. O servi¢o publico deve ajudar os atores sociais a se
articularem em torno dos seus objetivos. Ndo mais se deve vislumbrar que a

sociedade seja simplesmente conduzida pelos trabalhadores em fungdes publicas;

2. O interesse publico deve ser 0 escopo e ndo um subproduto da acdo dos governos.
O objetivo ndo é a busca de solucdes simples orientadas por escolhas individuais e

sim a criacdo de interesses e responsabilidades compartilhadas por todos;

3. Pensar estrategicamente e agir democraticamente. As politicas e programas podem
ser mais efetivos na satisfacdo das necessidades dos cidaddos se construidos por

meio de esforcos coletivos e processos colaborativos;

4. Servir aos cidaddos, e ndao aos consumidores. A relacdo entre governo e 0S
individuos ndo deve ser a mesma existente entre as empresas e seus clientes ou

consumidores.

5. Accountability. O servico publico ndo deve se ater a prestacdo de contas
contabilistica prépria do mercado. Sua atencdo deve estar voltada também para o
respeito as leis, aos valores comunitarios, as normas politicas, aos padrbes

profissionais e aos interesses dos cidadaos;

6. Valorizar as pessoas e ndo somente a produtividade. As organizagdes publicas e as
redes sociais de que participam terdo sucesso se forem operadas por meio de
processos de colaboracgdo e de lideranca compartilhada baseados no respeito por

todos os individuos;

7. Valorizar mais a cidadania e o servico publico do que as técnicas de

empreendedorismo e gestdo. Os governos tém nos cidadaos os seus proprietarios e
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por isso os funcionarios ndo devem agir como empreendedores do setor privado,

mas como participantes de um processo de construcgdo social conjunta.

Osborne (2013), ao discorrer sobre a prestacao de servi¢os publicos, sustenta que estes
estdo agora inseridos num ambiente pluralista que requer a negociacdo constante entres 0s
multiplos atores nos processos de formacédo das politicas pablicas. No contexto, a énfase nos
processos administrativos e na gestdo dentro das organizacfes do setor publico devera se
adequar de forma a integrar as relac@es interinstitucionais e alterar o foco para a eficicia dos
sistemas de prestacdo de servi¢os a populacdo. A légica passaria a ser a coproducdo destes

servigos por funcionarios e cidadaos.

1.2. AS REFORMAS EM PERSPETIVA COMPARADA

O estudo dos modelos de gestdo propostos no ambito das reformas da AP ndo deve
conduzir a uma interpretacao de que tais paradigmas sejam completamente incompativeis entre
si. Pelo contrério, h& de se perceber que eles sdo comparaveis e apresentam continuidade em

alguns aspetos.

Secchi (2009) sugere que ha varios elementos comuns entre os modelos burocratico, da
administracdo managerial e da nova governanca. A hierarquia, por exemplo, pode ser
categorizada como um elemento presente em todos os modelos estudados. Na burocracia, tal
forma de divis&o do trabalho era rigidamente observada de forma a possibilitar e integragéo de
toda a estrutura do Estado. Na 6tica do NPM, a hierarquia foi flexibilizada e o poder de deciséo,
anteriormente concentrado nas mdos dos agentes de topo da cadeia de comando, foi
compartilhado com os gestores dos departamentos e agéncias de forma a conferir-lhes maior
autonomia e discricionariedade de atuagdo com vistas a acbes mais eficientes e de menor custo
operacional. Todavia, ndo ha de se falar em extin¢do da cadeia de comandos, uma vez que 0
grau de independéncia dos organismos na agencificacdo variou de pais em pais e ndo atingiu,
em muitos Estados, 0 mesmo grau de autonomia verificado no Reino Unido ou na Nova
Zelandia, por exemplo. Muitas das agéncias continuaram a se reportar aos Ministérios de tutela

e aos parlamentos. No modelo da nova governanga publica, também persiste a hierarquia ao se

20



devolver ao poder politico o controle do ambiente das politicas publicas e devido ao papel de
coordenagdo dos funcionérios na gestéo das equipas de trabalho.

Quanto a separacdo entre as esferas politica e administrativa, percebe-se que ela é
principio basilar da burocracia, em que aos politicos se reservam as prerrogativas de criacdo
das politicas publica e a Administracdo Publica a sua implementacdo. No modelo gestionario,
a separacdo torna-se menos clara dada a descentralizacdo do poder de tomada de deciséo, a
permeabilidade entre os setores publico e privado que ocasionou a formacdo de lobbies a
influenciar as politicas. Por sua vez, a New Public Governance traz principios que
descaracterizam a separacdo entre politica e Administracdo ao incentivar a deliberacéo
conjuntas entre politicos, funcionarios, mercado e sociedade organizada na defini¢do dos seus

interesses e implantacdo das politicas publicas.

Outra modalidade de comparacdo possivel é a estruturacdo do servico publico e a
atuacdo do funcionario nos diversos modelos. Na burocracia, o funcionario é estritamente
responsavel pela execucdo das agdes planejadas pelos superiores com o objetivo de implantacéo
das politicas pUblicas. E organizado em carreiras e conta com todo um sistema de protecdo e
garantias, como a estabilidade e continuidade do seu trabalho garantidas por estatutos. O NPM
flexibiliza as regras de contratagdo e remuneracdo destes funcionarios e transforma-os em
empreendedores que buscam, sobretudo, diminuir os custos do Estado. Para tanto, a eles séo
conferidos maior autonomia e discricionariedade administrativas em busca da eficiéncia na
prestacdo dos servicos. Para os tedricos da New Public Governance os funcionarios devem agir
como mediadores da interacdo entre governos e sociedade na definigdo de interesses comuns.
Denhardt e Denhardt (2000) apontam que o funcionario do modelo burocrético tem a funcéo
primeira de “remar” o barco da Administra¢ao Ptblica. No NPM, este mesmo funcionario passa
a conduzir tal barco e, por consequéncia, conduzem os clientes dos servi¢os publicos na direcédo
proposta pelo governo. No modelo emergente de governancga, o funcionario passa a ser visto
com um agente publico a servir os cidaddos de modo que a condu¢do do barco passa a ser

compartilhada por todos: governos, mercados e instituicbes ndo-governamentais.

A discricionariedade administrativa também é encontrada nos trés modelos. Na
burocracia ela é bastante limitada, dada a necessidade de vinculacao das a¢des aos regulamentos
e normas e manutencado da integracdo funcional que ndo permitia a descentralizacdo do poder
ao longo da cadeia hierarquica. No apelo managerial do NPM, o poder de tomada de decisdo
passa a ser diluido ao longo da hierarquia, e tal empoderamento dos gestores mais proximos ao

cliente é acompanhado de maior autonomia administrativa e, consequentemente, mais
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discricionariedade de acdo. O modelo da New Public Governance, por outro lado, reconhece a
discricionariedade como necessaria, mas sugere um reforco nos mecanismos de prestacdo de

contas dos atos praticados pelos funcionarios (Denhardt e Denhardt, 2000).

Ha também nos trés modelos estudados uma relacdo entre a definicdo de interesse
publico e o papel do cidaddo na visdo da Administracdo Publica (Denhardt e Denhardt, 2000 e
Secchi, 2009). No modelo burocratico, o interesse publico é definido politicamente e expresso
na lei e o cidaddo €, portanto, o usuario dos servicos, o administrado. No New Public
Management, o interesse publico é a agregacdo dos varios interesses individuais e o cidadéo,
nessa logica, deixa de ser o usuario para ser o consumidor dos servigos. Para 0 modelo da nova
governanca, o interesse publico é resultado do didlogo sobre valores compartilhados pela
sociedade, é um produto da cidadania participativa. O cidaddo nesse modelo €, portanto, o

cidadao de facto.

As bases tedricas e epistemoldgicas sdo também varidveis nos modelos de governagéo.
A burocracia tem seu fundamento nas ciéncias sociais e na teoria politica. O modelo gestionario
tem sustentacdo na teoria econdmica e no dialogo mais aprimorado com o positivismo. Por sua
vez a New Public Governance baseia-se na teoria democratica e numa abordagem pluralista do

conhecimento que envolve o pensamento positivista, o interpretativo, o critico e o p6s-moderno.

Por derradeiro, temos a comparacdo dos mecanismos para prossecucdo dos objetivos
das politicas publicas. Para 0 modelo burocrético, estes sdo atingidos pela administracdo dos
programas através da estrutura departamental do Estado. No NPM, os objetivos sdo repassados
as agéncias autbnomas e na nova governanca as politicas publicas sdo criadas em um ambiente
de coaliz&o entre as estruturas governamentais, o0 mercado e as institui¢cdes sociais sem fins

lucrativos que acordam entre si as necessidades da sociedade.

Pelo que acima se expde, as reformas de paradigmas no seio da Administracao Publica
apontam para a continuidade entre os modelos. Percebe-se que a relagédo entre as reformas tem
um carater evolutivo que acompanha a propria dindmica das sociedades. Se a partida foi preciso
estabelecer um ambiente para a governacdo do setor publico que tratasse o Estado como
pertencente ao seu povo e ndo aos governantes, em momento posterior foi preciso conferir mais
eficiéncia as acfes desse mesmo Estado que aumentava de tamanho, encampava novos

objetivos e novas tarefas e passava a ser cobrado por mais protecéo social.

No mundo contemporaneo, a proposta da nova forma de gestdo por meio de processos

de governanga surge nas academias e ganha coro na pratica ao convocar todos 0s atores sociais
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para a mesa de discussdes, de forma participativa e ndo mais por meio unicamente de
representantes politicos do povo. Para tanto, vale-se do resgate de principios burocraticos como
o controle politico sobre o ambiente de producéo das politicas, bem como dos avancos obtidos
no NPM, como a desconcentracdo da tomada de decisdo, 0 aumento da discricionariedade dos
gestores publicos e a eficiéncia. N&do é, portanto, um novo paradigma. Todavia, relaciona-se

com os modelos anteriores e acrescenta-lhes novos predicados democréticos.

O proximo capitulo prossegue na delimitacdo do tema da pesquisa, de forma a
apresentar os controles tipicos da atividade administrativa publica. O controle é funcéo presente
em todos os modelos estudados. Secchi (2009) atribui a essa fungéo a capacidade de manter a

homeostase, ou seja, o equilibrio dos sistemas organizacionais.

No arranjo burocratico, o controle tem por finalidade garantir a integracdo hierarquica,
a impessoalidade dos agentes publicos, a comunicagdo dentro dos organismos e a relagdo destes
com 0 meio externo (Secchi, 2009). E do tipo input-based, preocupando-se com 0s insumos e
tem o foco, portanto, no processo administrativo (Castro, 2009).

No NPM, o controle esta relacionado com a eficiéncia das a¢cdes do governo. O foco,
nesse modelo, é a execu¢do dos programas de governo e os resultados obtidos (output-based

control).

Na seara da nova governancga publica, ha um resgate do poder politico no controle do
ambiente de formulacédo das politicas e ha também uma pressdo por maior accountability, que
ndo envolve somente a prestacdo de contas pela gestdo de dinheiros pablicos, mas também a
guarda dos valores da cidadania, da democracia participativa e a aderéncia das acfes as leis
constitucionais e regras politicas. O controle externo da administracdo publica passa a ser feito
também pela sociedade, cujo empoderamento se da, sobretudo, por meio de mecanismos de

transparéncia, como o0 acesso aberto aos dados governamentais. E o chamado controle social.
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CAPITULO Il - OS CONTROLES PUBLICOS

Como visto no capitulo anterior, o presente trabalho enquadra-se no universo das ciéncias
sociais aplicadas, notadamente da ciéncia da administracdo publica. Debruga-se sobre a fungéo
controle da gestdo de forma a compreender a atividade de auditoria interna como instrumento

de realizacdo deste controle nos 6rgdos da Administracdo Publica indireta.

Para tanto, faz-se imprescindivel revisitar o conceito de controle na teoria
administrativa, sua origem e evolucdo, bem como as classificagdes existentes e as

especificidades dessa fungdo no ambito da gestdo publica.

2.1. ORIGEM E EVOLUCAO DOS CONTROLES

O controle é atividade diretamente relacionada a gestéo, seja ela publica ou privada. Fayol e
Taylor, citados por Castro (2009) ja sustentavam tal assertiva em suas teorias da administragéo.
Embora se deva considerar as diferencas conceituais, ambos os teéricos referem o controle
como a acdo capaz de mitigar erros e falhas e garantir que o resultado do trabalho se dé
conforme o planeamento feito. Se, para o primeiro, controlar € uma das funcdes basicas de
qualquer administrador e tem por objetivo apontar falhas e erros de forma a mitiga-los, para o
segundo tal acdo trata-se de um principio capaz de certificar se o trabalho é executado em

consonancia com as normas estabelecidas e segundo o plano previsto.

Em sua origem e evolucéo, o controle sempre esteve ligado as financas. Segundo Castro
(2009, p. 27), o0 vocabulo foi consagrado pela técnica comercial, na qual indica “inspegdo ou
exame que Se processa Nos papéis ou nas operacOes registradas nos estabelecimentos
comerciais”. Na administragdo publica, o controle refere-se a capacidade de vigilancia,
orientacdo e correcdo que um Poder ou Orgdo exerce sobre a conduta funcional de outro
(Meirelles, 1999).

Por todo o lado em que impera o Estado de Direito democratico, o controle parece ser
visto como um instrumento a servico da democracia. E o que refere Castro (2009, p. 28) ao citar
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0 artigo 15° da Declaragdo dos Direitos do Homem e do Cidad&o, documento culminante da
Revolugdo Francesa de 1789, segundo o qual “a sociedade tem o direito de pedir contas a todo

agente publico sobre sua administragao”.

Em Portugal, a origem das atividades de fiscalizacdo remonta a Dinastia Afonsina ainda
no século XlllI, sendo a Casa dos Contos a primeira instituicdo criada para o mister. Essa
entidade, embrido do atual Tribunal de Contas, comecgou-se a estruturar no reinado de Dom
Dinis e teve seu primeiro regimento em 1389, sob Dom Joéo I. Tal documento representava
uma tentativa de “dominar e disciplinar a burocracia que aumentava em ndmero e abusos’?.
Existiu por quase quatrocentos anos e, ao primeiro, sucederam-se outros trés regimento cuja
andlise, nos dizeres de Tavares (1998, p. 26)°, mostra-nos a “grande preocupacio existente com
a fiscalizacdo das receitas e das despesas publicas, subordinada a principios ainda hoje validos,

como seja o da atualidade/oportunidade do controlo financeiro”.

Ainda segundo Tavares (1998), a Casa do Contos sucederam o Erario Régio (até 1832),
o Tribunal do Tesouro Publico (1832-1844), o Conselho Fiscal de Contas (até 1844-1849) e o
Tribunal de Contas. Ressalta o autor que a historia do Tribunal, contudo, néo € linear, a medida
que configuracéo inicial deste 6rgdo durou até 1911, quando fora extinto pela implantacdo da
Republica e substituido pelo Conselho Superior da Administragdo Financeira do Estado (1911
a1919) e em seguida pelo Conselho Superior de Finangas até 1930, quando fora recriado com

a denominacéo atual.

No Brasil, ainda no periodo colonial, as primeiras entidades destinadas a fiscalizacdo
das contas foram as Juntas da Fazenda, criadas em 1780 e subordinadas as Contadorias do Rio
e da Bahia que, por sua vez, integravam o Erario Régio em Lisboa. Mais tarde, com a deslocacao
da Coroa Portuguesa para o Rio de Janeiro, Dom Jodo VI determina, a 28 de junho de 1808, a

criacdo do Erario Régio e do Conselho da Fazenda na nova sede do reino. Além disso, determina

2 Histéria do Tribunal de Contas. Disponivel em http://www.tcontas.pt/pt/apresenta/historia/tc1389-
1761.shtm . Ultimo acesso em 29.03.2016

8 Tavares, 1998, O Tribunal de Contas, Coimbra, Almedina, p. 26
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0 monarca que a escrituracdo de todas as contas dar-se-ia pelo método das partidas dobradas, 0

tinico “seguido pelas nagdes mais civilizadas™.

Apos a independéncia em relacdo a Portugal, fora criado no Brasil o Tribunal do
Tesouro Publico Nacional em substituicdo ao Erario Régio e ao Conselho da Fazenda. O
referido tribunal era subordinado diretamente aos regentes, o que ndo lhe conferia
independéncia plena. Tinha por missdo administrar a receita e a despesa publicas, a
contabilidade e os bens do império. Em 1890, ja no periodo republicano, foi criado o Tribunal

de Contas da Unidao.

Em qualquer lado em que se configure um Estado de direito democrético, a atividade
estadual® é delimitada por um arcabougo juridico-constitucional que visa garantir a prossecucéo
do interesse publico e a soberania da representacdo popular. De tal sorte, verificam-se nesse
tipo de organizacdo diversos niveis de controle que vdo desde a reparticdo dos Poderes em trés
instancias independentes e harmonicas entre si e que atuam no cléssico sistema de freios e

contrapesos, até a responsabilizacdo do Estado por atos praticados contra o0s seus cidad&os.

2.2. DOS TIPOS DE CONTROLES PUBLICOS

A Administracdo Publica, enquanto brago executivo desse Estado, esta subordinada a
Constituicao e aos demais dispositivos legais que fixam a competéncia dos 6rgdos e definem
sua atuacdo. Assim, por forca do principio da legalidade, e ao contrario do que se da no campo
privado, ao administrador publico é defeso praticar atos ndo previstos expressamente no
ordenamento juridico, sob pena de nulidade dos mesmos.

Caetano (1963:30) ensina que “a legalidade cinge, pois, a a¢do administrativa,

condicionando os poderes a exercer e a forma do seu exercicio, o objeto e o fim dos atos”. No

4 Uma breve histéria do controle na visdo de um Tribunal centenario. Disponivel em
https://www.tce.ba.gov.br/files/flippingbook/livro_de ouro/files/assets/basic-html/page16.html
Ultimo acesso em 29.03.2016

% O adjetivo ‘estadual’ é utilizado em Portugal para designar a atividade do Estado (vide, por exemplo,

Diogo Freitas do Amaral (1998:331) ao conceituar a “administracdo estadual indireta”). No Brasil,
contudo, o vocabulo préprio para o contexto € o sindnimo ‘estatal’, haja vista que a primeira forma é
empregada na referéncia a cada uma das unidades federadas, como 0s governos estaduais de Minas
Gerais e Séo Paulo.
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mesmo sentido, Amaral (1998:48) afirma que “a lei é o fundamento, o critério e o limite de toda
a atividade administrativa”. No mesmo sentido, Caupers (1996:41) sustenta que a ideia de
controle da atividade publica advém da necessidade de conformacéo dos atos praticados com

0s principios administrativos, notadamente o principio da legalidade.

Ora, nesse cendrio em que impera o interesse publico sobre o particular, é natural que
as atividades do Estado sejam submetidas a variadas formas de controle. Silva (2004), classifica
o0s controles publicos em cinco grandes dominios. Para o autor, segundo a natureza das pessoas
controladas, h& o controle sobre quem deva prestar contas. Quanto aos fatos controlados, ha
controles orgamentais, financeiros, contdbeis, operacionais e patrimoniais. Ja no que concerne
ao momento de realizagdo do controle, o autor considera que h& controles prévios,
concomitantes e posteriores ou sucessivos®. E por derradeiro, quanto & natureza dos organismos

controlados, os controles podem ser administrativos, jurisdicionais ou politicos.

No presente estudo, importa referir a classificacdo dos controles quanto a posi¢do do
organismo controlador. De tal sorte, tratar-se-& a seguir sobre o controle externo e o controle
interno da administracdo publica, com maior deferéncia a este por ser determinante para a

pesquisa feita.

O controle externo é aquele realizado por organismos ndo pertencente a estrutura da
entidade controlada e que gozam, quase sempre, de autonomia e independéncia funcional na

realizacdo de seu mister, de forma a garantir a imparcialidade de sua atuacéo.

Para Castro (2009), sdo controles externos (ou “controles horizontais”) aqueles
decorrentes do sistema de freios e contrapesos que um Poder exerce sobre o outro, além do
controle feito pela prdpria sociedade (controle social) e o controle sobre a prestacdo de contas,
cuja competéncia € das entidades fiscalizadoras de contas (Tribunal de Contas em Portugal, e
Tribunal de Contas da Unido, no Brasil). A esta categoria de controles politicos e jurisdicionais,
Caupers (2006) denomina “hétero-controle”, em contraposi¢do ao termo “autocontrole” que se

refere designadamente aos controles internos de cada Poder ou 6rgdo do Estado.

Nomeadamente no que se refere a administracdo financeira do Estado, considera-se que

0 controle externo tem por titulares os parlamentos, aos quais cabe o controle politico, e as

® Silva (2004) utiliza os termos a priori e a posteriori para se referir aos controles prévios e posteriores,
nessa ordem. O Tribunal de Contas, em seu Manual de Auditoria e de Procedimentos (1999, v. 1, p.
12), utiliza os termos prévio, concomitante e sucessivo.
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entidades fiscalizadores superiores, como as referenciadas no paragrafo anterior (tribunais de

contas).

O controle interno é o poder exercido por uma empresa ou por um organismo publico
sobre si proprios. Consiste, segundo Esteves (2011), em uma autotutela que confere a quem o
exerce a prerrogativa de verificar, acompanhar e avaliar a gestdo a que se subordina. Castro
(2009) denomina-o controle vertical ou ainda controle hierarquico.

2.3. O CONTROLE INTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O controle interno, consoante a definicdo adotada pelo COSO’, “é um processo
conduzido pela estrutura de governanca, administracdo e outros profissionais da entidade, e
desenvolvido para proporcionar seguranca razoavel com respeito a realizacdo dos objetivos

relacionados a operagdes, divulgagdo e conformidade” (COSO, 2013).

No ambito da governacdo publica, Castro (2009) refere ser preciso acrescentar algumas
premissas ao conceito de controle interno, haja vista as especificidades desse ramo da
Administracdo, como a estrita observancia do principio da legalidade e a responsabilizacdo dos
agentes publicos pelos atos praticados. Para o autor, o controle interno na area publica
“compreende o conjunto de métodos e procedimentos adotados pela entidade, para dar
seguranca aos atos praticados pelo gestor e salvaguardar o patriménio sob sua responsabilidade,

conferindo fidedignidade aos dados contdbeis e seguranca as informacdes deles decorrentes”.

De tal sorte, tal controle reveste-se de um duplo objetivo: funcionar como um
mecanismo de suporte ao gestor publico e, a0 mesmo tempo, como ferramenta de protecdo e

defesa do interesse publico.

No mesmo sentido, a INTOSAI®, em suas diretrizes para a boa governanga no setor

publico, define controle interno como um processo integral assumido pelas organizacGes para

" Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, entidade formada pela iniciativa de cinco
organizagdes do setor privado com o objetivo de aprimorar a governanga, os controles internos, a gestdo de
risco e 0 combate a fraudes no ambiente empresarial.

® No Brasil, é tratada por Organizacdo Internacional de Instituicdes Fiscalizadoras Superiores. Em
Portugal, a designagéo é Organizacdo Internacional das Instituicdes Superiores de Controle.
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enfrentar os riscos e fornecer garantias de que 0s seguintes objetivos sdo respeitados na
prossecucao de suas respetivas missdes (INTOSAI GOV 9100)°:

1. execucdo das agdes de maneira ética e com observancia dos principios da
eficacia e eficiéncia;
2. cumprimento das leis, regulamentos e da obrigacao de prestacao de contas;

3. e salvaguarda dos recursos publicos quanto ao seu mau uso e administracao.
Castro (2009) citas os dois fatores que considera preponderantes que levam uma
entidade a se preocupar em estruturas seus controles internos: a responsabilidade doa

administradores e o risco para o patrimonio da empresa ou entidade.

A seguir, serdo apresentados alguns sistemas de controle interno no setor publico,
notadamente o sistema criado pela Comissdo Europeia para a sua propria administracdo, bem

como os modelos adotados pela Republica Portuguesa e pela Republica Federativa do Brasil.

2.3.1. CONTROLE INTERNO NA UNIAO EUROPEIA

As reformas da administracdo publica nos paises-membros da Unido Europeia tém
provocado mudancas substanciais no ambiente de controle, seja na administracdo de cada
Estado ou mesmo no nivel da gestdo comunitaria, da qual se encarrega a Comissao Europeia
(CE), o 6rgéo executivo da UE. Contudo, faz-se necessario observar que, embora as grandes
transformac6es impulsionadas pelas teorias gestionarias ja ocorram desde a década de 1990, no

ambito do controle interno a evolucdo mais significativa tem-se dado nos ultimos 17 anos.

Na primeira metade do ano 2000, a CE publicou o Livro Branco para a Reforma
Administrativa, documento cujo escopo principal foi langar o programa de reestruturacdo das
atividades administrativas daquele 6rgdo. Segundo Marques Neto (2010), foram quatro 0s
pilares para a modernizacdo e reforma da Comisséo, consubstanciados em planos de agéo, a

saber:

° Disponivel em http://www.intosai.org/issai-executive-summaries/view/article/intosai-gov-9100-
guidelines-for-internal-control-standards-for-the-public-sector.html
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I.  Cultura de servigo
Il.  Planificacdo e programacéo estratégica
[1l.  Politica de pessoal
IV.  Gestdo financeira, controle e auditoria, dividida em trés grupos de medidas: a.
definicdo das responsabilidades dos organizadores de pagamentos b. reforma da
gestdo financeira, de controle e da auditoria c. protegdo dos interesses

financeiros da Comunidade.

Bassedas (2004:118) refere que, dada a importancia conferida ao controle como
integrante do quarto pilar da reforma, pode-se atribuir a publicagdo do Livro Branco o

nascimento do atual sistema de controle interno da Comissdo Europeia.

Gielisse (2014) aponta varias razdes para a reestruturacdo do sistema de controle dos
paises comunitarios e da prépria Comissao. Para o autor, para além das a¢des consignadas no
Livro Branco, cujo objetivo tera sido a descentralizagdo dos processos internos de gestéo, ha de
se considerar também, como elementos propulsores de mudancas, as novas adesdes de Estados
em 2004, 2007 e 2013, a crescente preocupacdo com a gestdo de riscos, a necessidade de
reducdo do défice publico causado pela crise financeira e a demanda crescente dos contribuintes
por mais accountability e responsabilizacdo dos agentes publicos.

No mesmo sentido, em seu Compéndio dos Sistemas de Controle Interno dos Estados-
membros (2012)%°, a CE considerou que a evolucdo dos componentes do controle interno
publico resultou da atencao que se tem dado a busca por melhor desempenho da administracdo
publica na entrega de servicos aos cidaddos, o que inclui uma preocupacdo com a gestdo de
riscos, com a qualidade do que é colocado a disposi¢édo dos utentes e com o custo destes mesmos
servigos. E como consequéncia direta de tal impulso modernizador, tem sido introduzidas, em
todos os niveis de governo, normas internacionais de fiscalizacdo e gestdo de riscos, unidades

de auditoria interna e, em alguns casos, inspegdes financeiras.

Ainda segundo a Comissao, é possivel perceber um aumento continuo na independéncia
funcional dos auditores internos nos Gltimos anos. Os programas anuais de auditoria e 0s

relatorios deles resultantes, por sua vez, tem voltado o seu foco para a economia de gestdo, a

10 Comissdo Europeia (2012), Compendium of the public internal control systems in the EU Member
States 2012, Luxemburgo, Publications Office
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eficiéncia e a eficacia e também para a qualidade da informacdo produzida no que diz respeito
as acdes dos governos.

2.3.1.1. OS PRINCIPAIS SISTEMAS DE CONTROLE INTERNO NOS
ESTADOS-MEMBROS

A diversidade de paises que compdem a Unido reflete-se também nas diferentes formas
de organizacdo dos respetivos sistemas de controle interno. Gielisse (2014) chama a atencéo
para trés grandes modelos, cada qual com suas especificidades: o0 modelo nérdico, o0 modelo

latino e 0 modelo hibrido.

O modelo ndrdico, presente na Dinamarca, na Holanda, Suécia, Reino Unido e mais
treze Estados-membros, corresponde a um sistema descentralizado de controle interno. Baseia-
se na responsabilidade plena dos dirigentes pela gestdo a eles imputada, de forma que sédo
responsaveis por atingir todos os objetivos, financeiros e ndo-financeiros, da organizagdo ou
agéncia que comandam. Por tal razdo, tais agentes publicos sdo igualmente responsaveis pela
criacdo de controles internos operacionais para lidarem com os riscos inerentes a gestao e pela
garantia de racionalizacdo das acGes com vistas a eficacia e a eficiéncia na prossecucao do
interesse publico. Neste modelo, o auditor interno deve avaliar se os controles instituidos sdo
suficientes e adequados para a governanga da organizagédo, o que inclui a gestdo dos riscos. As
avaliacBes feitas, bem como as recomendacdes que delas resultam, sdo informadas aos

dirigentes por meio de relatorios.

O modelo latino é o sistema adotado pelo Luxemburgo, Espanha, Grécia e Italia.
Caracteriza-se por um controle centralizado e com foco na atuacdo prévia (ou ex ante, ou a
priori), funcdo exercida por entidades centralizadas e externas ao 6rgao controlado, incluindo-
se dentre elas os Tribunais de Contas ou 6rgaos equivalentes. Ndo ha, em tal sistema, uma
atividade propria de auditoria interna, sendo o controle posterior, ou ex post, realizado por
controladores ou inspetores responsaveis por dar a conformidade financeira. Ou seja, tais
funcionarios tém por dever funcional a verificacdo das transagdes financeiras e, por

conseguinte, o controle dos fundos publicos.

Quanto ao modelo hibrido, verifica-se que é o sistema escolhido por Portugal, Bélgica
e Franca. E referido por Gielisse (2014) como um modelo hibrido justamente por apresentar
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caracteristicas de centralizagdo préprias do modelo latino, embora tenham sido feitos esfor¢os
de convergéncia ao modelo descentralizado tipico do sistema nérdico. Como ilustracdo do que
ora se afirma, pode-se referir a dindmica dos controles em Portugal, em que ha, por exemplo, a
verificacdo prévia dos contratos pelo Tribunal de Contas (por meio do visto), e o controle da
administragdo financeira do Estado por meio da Inspecdo-Geral de Finangas (no nivel
estratégico). Além dessas instancias, o Decreto-Lei 166/98, de 25 de junho®!, previu ainda
outros dois niveis de controle: o operacional, no ambito das unidades executoras de a¢des; e 0
setorial, na estrutura dos Ministérios e responsavel pela “verificagdo, acompanhamento e
informag&o perspetivados preferentemente sobre a avaliagéo do controle operacional e sobre
a adequacao da insercdo de cada unidade operativa e respetivo sistema de gestéo, nos planos

globais de cada ministério ou regido” (DL 166/98, artigo 4°, 3).

A coexisténcia dos sistemas supracitados evidencia as diferencas no ambiente de
controle interno dentro da Unido. Os regimes de prestacao de contas, por exemplo, variam desde
o centralizado, em que os relatérios anuais exprimem a gestdo dos governos centrais como um
todo, até o departamental, em que cada agéncia responde isoladamente pela respetiva gestéo.
Observa-se, ainda, que a prestacdo de contas em cada pais revela o a predominancia de um
determinado tipo de gestdo e de tradi¢cdo orcamental. Isto é, enquanto alguns Estados tém sua
atividade administrativa pautada pelo foco na conformidade juridico-legal de seus atos, a que
Gielisse (2014) refere como gestdo voltada para os insumos, outros Estados organizam suas
gestbes de forma a cumprirem seus objetivos e utilizarem os recursos publicos da forma mais

econdmica, eficiente e eficaz possivel (gestdo orientada a resultados).

Quanto a auditoria interna, também ndo se verifica uma organizacdo comum a todos 0s
Estados e mesmo a cobertura varia de pais para pais. Em alguns dos membros da Unido, a
auditoria interna esta presente apenas no governo central ou atua de forma ainda muito

incipiente nos &mbitos regional e local.

E de referir que, dados os diferentes modelos de atuacio para o controle interno e a
assuncdo deste como mecanismo indissociavel da boa governanca, a Comissdo Europeia tem
envidado esforgcos no sentido ndo sé de aperfeicoamento, como também de padronizacdo do
sistema de controle dos membros da Unido. Para tanto, estabeleceu-se a denominada “dimenséo

europeia” (Gielisse, 2014) para a organizacdo do ambiente de controle interno publico nos

11O DL n° 166/98, de 25 de junho, cria o Sistema de Controle Interno da administracédo financeira do
Estado.
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paises-membros e naqueles candidatos ao acesso a organizacdo. De tal sorte, fora desenvolvido

0 modelo de controle interno financeiro publico (ou PIFC — Public Internal Financial Control)

na gestdo do orcamento comunitario.

O PIFC foi idealizado de forma a refletir os principios internacionais de controle interno

do COSO, entidade considerada referéncia mundial na elaboracdo de normas para a gestéo de

riscos, controles internos e combate a fraude.

Guijarro (2007) refere que o PIFC se propde a ser um mecanismo de gestdo capaz de

proporcionar transparéncia, eficiéncia, eficacia, economia e seguranca aos atos praticados por

gestores publicos. Para a prossecucao destes objetivos, 0 modelo pressup8e a obediéncia a trés

requisitos:

a)

b)

Accountability, de forma que todos os administradores publicos sejam responsaveis pela
prestacdo de contas das atividades aos seus cuidados (o que inclui, por exemplo, um

adequado planeamento das a¢Ges a gestdo dos riscos inerentes ao negécio);

Auditoria interna funcionalmente independente, em que auditores internos promovam a
avaliacdo dos controles internos implantados pelos gestores como vistas a identificacao
de falhas e oportunidades de melhorias. As unidades de auditoria interna devem atuar
conforme o disposto no Enquadramento Internacional de Praticas Profissionais de
Auditoria Interna, um conjunto de normas criadas pelo Instituto dos Auditores Internos

(The HA — Insitute of Internal Auditors) para o exercicio da atividade;

Unidade Central de Harmonizacdo (em inglés, Central Harmonization Unit), a grande
inovacdo do PIFC, segundo Gielisse (2014). Trata-se de uma instancia capaz de
estimular o desenvolvimento de controles nos organismos e supervisionar as unidades
de auditoria interna descentralizadas. No documento intitulado Welcome to the world of
PIFC, a Direcdo-Geral do Orgamento da Comissdo Europeia expressa que, por ser
responsavel pela metodologia a ser empregada nas auditorias, sempre com base nas
normais internacionais, a Unidade Central de Harmonizagédo passa a ser fundamental

para a implantacédo e para o desenvolvimento do PIFC.
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Controle Interno *Responsabilizacao
descentralizada da gestéo
Modelo COSO ERM adaptado para pela administracao da

0 Setor Publico organizagio.

I « Aconselhamento e
Auditoria Interna consultoria funcionalmente
Baseada nos padroes da IPPF independentes.

] *Forga motriz da reforma
Unidade Central de «Inovagao europeia tnica
Harmonizacao

Figura 2.1 Modelo PIFC da Unido Europeia. Adaptado de Gielisse (2014)

Ressalta-se ainda que o PIFC, enquanto modelo comunitario de controle interno da
administracdo publica, estabelece cinco camadas e trés niveis de protecdo do dinheiro publico,

a saber:
1. Nivel das entidades/organismos

As unidades responsaveis pela execucdo or¢camental devem adotar sistemas de gestdo
financeira e de controle (camada 1) e estruturar suas auditorias internas para que promovam a

avaliacdo sistematica destes mesmos sistemas (camada 2).

2. Nivel da Administracao Central

Aos governos, no nivel ministerial (estratégico), cabe a fiscalizacdo centralizada do
orcamento publico (camada 3), o tratamento das denuncias e a investigacdo dos casos de fraude

e irregularidades graves.

3. Nivel nacional

Neste nivel encontram-se as institui¢fes fiscalizadoras superiores (camada 4), como o
Tribunal de Contas, e o Poder Legislativo de cada pais (camada 5), aos quais cabe a

responsabilizacdo dos agentes publicos por atos praticados.

Percebe-se, pelo exposto, que a funcdo cléssica de controle da gestdo assume um lugar
de destaque sob a 6tica da governacdo multinivel, em que os paises cada vez mais se relacionam

por meio de organizagOes supranacionais e sujeitos a regras comuns para temas que
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transcendem seus espagos soberanos, como 0 comércio internacional, a gestdo dos recursos

naturais, 0 combate a corrupcdo e a fraude na relacdo publico-privado.

Para Gielisse (2014), a profissionaliza¢do imposta ao controle financeiro interno publico
é fruto da exigéncia dos atores sociais cada vez mais organizados e avidos por maior
transparéncia e por mais accountability sobre a gestdo ndo sé dos dinheiros, mas também dos

valores publicos.

2.3.2. CONTROLE INTERNO EM PORTUGAL

Desde a década de 1970 do século passado, quando ocorreu 0 processo de
redemocratizacdo do pais, Portugal tem experimentado sucessivos défices orcamentais,

caracterizados por uma despesa publica sempre superior a receita.
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Figura 2.2 Portugal: evolugdo da despesas e receitas do Estado em relagéo ao PIB

Nesse contexto de desequilibrio de contas, varias reformas foram intentadas no sentido

de modernizacdo da administracdo publica com vistas a correcdo da situacdo deficitéria e a
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sustentabilidade futura do préprio Estado. Importa referir, entretanto, trés impulsos reformistas
proprios da adocdo dos principios do New Public Management na governagdo portuguesa: a
criacdo do Sistema Integrado de Gestdo e Avaliacdo de Desempenho na Administracdo Publica
(Siadap), o Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado (PRACE) e o

Plano de Reducéo e Melhoria da Administracdo Central do Estado (Premac).

O SIADAP foi criado no ano de 2004'? como Sistema Integrado de Avaliacdo do
Desempenho da Administracdo Publica. Constituia-se num instrumento estratégico para as
reformas da administracdo publica e pode ser considerado inovador sobretudo por propugnar a
gestdo por objetivos e a orientagdo para os resultados, tipicas do managerialismo. Dentre 0s
objetivos que prosseguia, consignados no artigo 4° da Lei 10/2004, de 22 de margo, destacam-
se a busca da exceléncia na prestacdo de servicos, a cultura do mérito e consequente valorizacdo
de dirigentes, funcionarios e agentes publicos e também o fortalecimento das competéncias de

lideranca e gestéo no servico puablico.

No ano de 2007, o SIADAP foi modificado e passou a se chamar Sistema Integrado de
Gestdo e Avaliacdo de Desempenho na Administracdo Publica. Além da denominacédo, também
0s objetivos do sistema foram revistos e passaram a ser 0s seguintes, expressamente dispostos
no artigo 6° da Lei n° 66-B/2007, de 28 de dezembro:

a. Contribuir para a melhoria da gestdo da Administracdo Publica em razdo das
necessidades dos utilizadores e alinhar a atividade dos servicos com 0s objetivos das
politicas pablicas;

b. Desenvolver e consolidar praticas de avaliacdo e autorregulacdo da Administracdo
Publica;

c. ldentificar as necessidades de formacdo e desenvolvimento profissional adequadas a
melhoria do desempenho dos servicos, dos dirigentes e dos trabalhadores;

d. Promover a motivacdo e o desenvolvimento das competéncias e qualificagdes dos
dirigentes e trabalhadores, favorecendo a formacéao ao longo da vida;

e. Reconhecer e distinguir servigos, dirigentes e trabalhadores pelo seu desempenho e
pelos resultados obtidos e estimulando o desenvolvimento de uma cultura de exceléncia

e qualidade;

12 |_ei n° 10/2004, de 22 de marco
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f. Melhorar a arquitetura de processos, gerando valor acrescentado para os utilizadores,
numa Gtica de tempo, custo e qualidade;
g. Melhorar a prestagdo de informagdo e a transparéncia da acdo dos servigos da

Administracdo Publica;

h. Apoiar o processo de decisfes estratégicas atraves de informacéo relativa a resultados

e custos, designadamente em matéria de pertinéncia da existéncia de servicos, das suas

atribuicdes, organizacao e atividades.

Quanto ao PRACE, este foi criado no ano de 2006 e com o objetivo de modernizar a
administragdo puablica portuguesa. Segundo Costa (2012), o programa nasce num cenario de
mudancas em que o Estado procurava tornar-se sustentavel e também alinhar-se de vez a
politica econdmica europeia. Ainda segundo a autora, 0 programa revestiu-se, portanto, de um
cariz transformador ao procurar analisar toda a estrutura organizacional da administracao
central do Estado para entdo adequé-la aos novos tempos. Nesse mesmo sentido, Madureira et.
al. (2013) afirmam que, pela primeira vez na histéria portuguesa, um programa preocupou-se
com uma reforma de reestruturacdo que fosse transversal a toda a administracdo central. Para
os autores, 0 PRACE ousou ao propor a racionalizacdo das estruturas estatais, sejam elas da
administracdo direta ou indiretas, em funcdo da missédo institucional de cada ministério e com

atencdo aos programas de governo.

No que concerne ao controle da atividade estatal, na vigéncia do PRACE as
competéncias das inspecdes-gerais dos ministérios foram alargadas, sobretudo quanto a
fiscalizacdo dos 6rgdos e entidades do Estado portugués. Consoante o que refere Costa (2012),
as inspecdes, para além do controle da legalidade, passaram a se debrugar também sobre as
atividades de auditoria (notadamente a auditoria financeira, de sistemas e de desempenho) e
sobre o controle do mérito na execucdo das acGes de governo. Ou seja, as inspecdes ganharam
poderes que lhes permitiam olhar sistematicamente para a eficiéncia, a eficicia e a economia

do gasto publico.

Mais tarde, ja sob o XIX Governo Constitucional, veio a luz um novo plano de
modernizacdo do Estado, o Plano de Reducdo e Melhoria da Administracdo Central -
PREMAC. De acordo com aquele governo, a iniciativa anterior (PRACE) ndo alcancara seus
objetivos fundamentais, pois fora incapaz de provocar uma diminuicdo dos organismos

publicos. O documento que traz o programa de governo informa ainda que “também n&o se
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concretizou o propésito do PRACE de aumentar os niveis de eficiéncia e a qualidade de
servico” (Programa do XIX Governo Constitucional, 2011:15).

Dado o novo contexto, 0 PREMAC teve como principais objetivos:

a. A-racionalizacdo das despesas com a administracdo publica

b. O aumento da eficiéncia administrativa e a reducdo dos custos

c. A modernizacdo das estruturas como exigéncia direta da era da sociedade da
informagé&o e do conhecimento

d. A valorizagdo dos funcionarios publicos como responséveis pela concretizagao

das politicas publicas e pelo desempenho da Administracdo Publica.

A analise feita por Madureira et. al. (2013) evidencia uma diminui¢do sucessiva no
tamanho do Estado desde 2006, quando iniciou o PRACE. Contudo, o enfoque de cada
programa, segundo os pesquisadores, foi diferente. Enquanto no PRACE verificou-se uma
expressiva diminuicdo das direcBes-gerais, no PREMAC atingiu-se mais a administracdo
periférica. Numa perspetiva geral, a analise sustenta que o decréscimo no total de organismos

publicos beira os 50%, embora verifique-se uma reducao mais acentuada no PREMAC (36,7%).

Ainda sobre os efeitos dos planos de reestruturacdo, Madureira et. al. (2013) alertam
gue o enxugamento da administracdo periférica vai de encontro ao que se verifica em muitos
paises da Unido Europeia. Conforme explicam os autores, a administracdo periférica é
constituida por entidades de perfil regional e por isso, noutros paises europeus, a elas € atribuida
a responsabilidade pela execugdo das politicas publicas. No caso portugués, salientam que “se

tem vindo, aparentemente, a proceder a uma “reconcentra¢do” da administragdo portuguesa”

(Madureira et. al., 2013: 73).

2.3.21. O ATUAL SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DA AP (SCI)

As reformas da administracdo publica referidas no nimero 1 deste capitulo foram de
carater sisttmico. Ou seja, preocuparam-se com a modernizagdo administrativa do setor publico
de forma global, o que implica dizer que o foco ndo se concentrou apenas na diminuicdo das
estruturas do Estado, mas também na adequacdo da administracdo publica & nova realidade

mundial.
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Com o advento da era da informacédo e do conhecimento, verifica-se uma mudanca de
padrBes na participacdo democréatica e uma busca de protagonismo por parte dos cidaddos em
detrimento da confianca plena nos seus representantes politicos. Corroborando o que ora se
alega, Nino (2010) chama a atencao para a crescente demanda por mais transparéncia, acesso a
informacgdo e por mecanismos de participagdo popular na esfera da governacdo publica. A
democracia representativa parece ja ndo mais satisfazer os cidaddos, que procuram meios de

contornar a ineficiéncia dos politicos em resolver os problemas sociais que se Ihe imp&em.

A parte positiva dessa demanda, ainda segundo Nino (2010), tem sido o refor¢o do
controle nas organizagBes do setor publico com o desenvolvimento de um ambiente de

accountability capaz de conferir mais credibilidade aos programas e a¢des dos governos.

Em Portugal, a estruturacdo da funcdo controle enquanto sistema de verificacéo,
acompanhamento e informacdo das atividades da administracdo publica deu-se com a
publicacdo do Decreto-Lei n® 166/1998, de 25 de junho. Por meio do referido diploma, o XIlI
Governo Constitucional institui o Sistema de Controle Interno da administracdo financeira do
Estado.

Ressalta-se, todavia, que o controle da administracdo publica, em sentido amplo, ja
existia na realidade portuguesa desde tempos remotos, organizado em dois grandes ramos: 0
controle externo, a cargo da Assembleia da Republica (controle politico) e do Tribunal de
Contas (controle jurisdicional)*?; e o controle interno confiado as inspecdes-gerais como a IGF,
criada em 1930 em substituicdo a anterior Inspecdo da Fazenda Publica e do Corpo de

Fiscalizag&o Superior das Contribui¢fes e Impostos.

O que faz o decreto-lei é, a bem da verdade, conferir um carater organico ao controle
interno (ou autocontrole) da gestdo financeira do Estado, uma vez que, consoante o disposto
em seu preambulo, a nova legislagio visa consagrar “um modelo articulado, integrado e
coerente, estruturado em trés niveis, com defini¢do das entidades responsaveis e dos principios
fundamentais de atuagéo, que habilitem a uma melhor coordenacgéo e utilizacdo dos recursos

afetos a funcao controle”.

13 Fachada (2014:36/37) arrola ainda o Tribunal de Contas Europeu como titular do controle externo
jurisdicional nos assuntos de sua competéncia.
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O quadro a seguir, constante do Manual de Auditoria e de Procedimentos do Tribunal
de Contas (Volume I, 1999:25), reflete a organizacdo do controle financeiro publico em

Portugal:

SISTEMA NACIONAL DE CONTROLO
DAS
FINANCAS PUBLICAS

CONTROLO
EXTERNO —l
ASSEMBLEIA DA TRIBUNAL DE
REPUBLICA CONTAS
* *
Controlo Controlo
Politico Financeiro
(técnico e jurisdicional)
CONTROLO
INTERNO
3 °NIVEL
(controlo estratégico)
TUTELA 2.°NIVEL

(controlo sectorial)
1.°NIVEL
(controlo operacional)
ENTIDADE
Auto-controlo

ADMINISTRACAO PUBLICA

Figura 2.3 Portugal: SCI da administracéo financeira do Estado.

O SCI é composto pelas inspe¢des-gerais, pela Direcdo-Geral do Orcamento (DGO), o
Instituto de Gestdo Financeira da Seguranga Social (IFGSS) e demais “0rgaos e servicos de
inspecdo, auditoria ou fiscalizacdo que tenham como funcédo o exercicio do controlo interno”
(artigo 3° do DL 166/98).

Na prossecucdo de seu objetivo de acompanhamento e avaliacdo da gestdo, atua nos
dominios orcamental, econdémico, financeiro e patrimonial e estrutura-se em trés niveis de

controle: operacional, setorial e estratégico.

O controle operacional é exercido no nivel das unidades executoras de agdes e

concentra-se na verificacdo e acompanhamento das decisdes dos respetivos 0rgaos de gestéo.

Segundo Fachada (2014), o controle operacional é o autocontrole exercido pelos

organismos sobre suas proprias acoes.
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O controle setorial é exercido por 6rgdos setoriais e regionais de controle interno.
Preocupa-se com o0 acompanhamento e avaliagcdo dos controles operacionais e com a adequacao

da gestdo de cada organismo ou entidade aos planos globais dos ministérios ou regides.

Por sua vez, o controle estratégico tem jurisdicdo sobre todos os demais niveis de
controle, sendo, portanto, transversal a toda a administracao financeira do Estado. E, para além
dessa atividade de revisdo sobre o controle operacional e o controle setorial, é também
responsavel pela da verificacdo, acompanhamento e informacao sobre a realizacdo das metas
consubstanciadas nos programas de governo, nas Grandes Opc¢6es do Plano e no Orgamento de
Estado (numero 4 do artigo 4° do DL 166/98).

O SCI comporta ainda o Conselho Coordenador, cuja funcéo é garantir o funcionamento
de todo o sistema. E presidido pelo Inspetor-Geral de Finangas e funciona junto do Ministério
das Financas, sendo membros natos do 6rgao colegiado todos os inspetores-gerais, 0 Diretor-
Geral do Orgamento, o presidente do conselho diretivo do IGFSS e demais titulares de 6rgéos
setoriais e regionais de controle interno. O Tribunal de Contas atua como observador no referido

conselho.

Enquanto parte da teoria organizacional do Estado (Costa, 2012), o sistema tem sofrido
constantes alteragdes no sentido de tornd-lo cada vez mais orientado a garantia de melhor
prestacdo de servicos aos cidaddos. Em outras palavras, o sistema de controle interno tem
evoluido de um modelo tradicionalmente legalista e mais preocupado com 0s insumos (normas,
regulamentos) para um sistema voltado aos resultados, isto €, ao impacto da atuacdo da AP na

prossecucdo do interesse geral tutelado pelo Estado.

Uma clara evidéncia do que ora se refere estd na propria dinamica de atualizacdo da
norma sobre os orcamentos de Estado. Na primeira versdo da LEO - Lei de Enquadramento
Orcamental (Lei n® 91/2001, de 20 de agosto), notadamente no que diz respeito ao controle da
despesa publica, o artigo 58°, por exemplo, estabelecia tdo-somente a auditoria externa aos
controles internos exigidos pela prépria lei, sendo suficiente que tal auditoria se realizasse a
cada 8 anos. Tal disposicdo legal vigorou até o ano de 2011, quando passou a viger a quinta
alteracédo a lei. A partir daquele ano, passou-se a exigir que os controles internos dos servicos
ou instituicdes responsaveis pela execucdo do Orcamento de Estado fossem submetidos a

auditorias no &mbito do Sistema de Controle Interno da administragéo financeira do Estado.

A seqguir, quadro comparativo entre a redacgéo original e a Gltima alteragédo do artigo que

trata do controle da despesa publica:
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Lei 91/2001

(Versdo original)

Lei 91/2001
62 atualizacéo
(Lei 52/2011, de 13 de outubro)

Artigo 58°

Artigo 62° (renumerado)

2 — O sistema e os procedimentos de controlo
interno das operacdes de execugdo do Orcamento
a que se refere 0 n.° 5 do artigo 55° devem ser
sujeitos a auditoria externa, pelo menos de seis em
seis anos, procurando assegurar o reforco do
controle financeiro, com o objetivo de garantir o
rigor na execucdo orcamental e evitar a ma
utilizacéo dos dinheiros publicos.

2 — O sistema e os procedimentos de controlo
interno das operacgdes de execugdo do Orcamento
a que se refere 0 n.° 5 do artigo 58° devem ser
sujeitos a auditoria no quadro do funcionamento do
Sistema de Controle Interno (SCI), a luz dos
respetivos principios de coordenacdo e tendo
presentes  0s  principios de  auditoria
internacionalmente consagrados.

Quadro 2.1 Comparacao entre versdes da Lei 91/2001

Em 2015, ap6s oito alterages, a lei 91/2001 foi revogada para dar lugar a um novo
diploma, a Lei n® 151/2015, de 11 de setembro. O incipiente texto legal, cuja vigéncia plena se
dara em setembro de 2018, moderniza o processo orcamental e da ainda maior destaque ao

controle do Orcamento de Estado.

Para além das disposi¢Oes acerca do controle e das responsabilidades, a atual norma
trata explicitamente da transparéncia na execucdo orcamental, o que inclui o dever de
informacdo por parte dos organismos ao Governo, ou deste ao Tribunal de Contas (controle
jurisdicional) e a Assembleia da Republica (controle politico) e também o dever de divulgacéo
ao publico em geral, “em formato acessivel, a informacdo sobre os programas dos subsetores
da administracdo central e da seguranga social, os objetivos da politica orcamental, 0s
orcamentos e as contas do setor das administragdes publicas, por subsetor e entidade” (Lei n°
151/2015, Artigo 73°, 1).

14 A nova lei revoga a anterior, mas estabelece um periodo de transicéo de 3 anos, durante o qual alguns
dispositivos continuardo vigentes. A seguir, o texto do artigo 8° sobre o assunto:

Artigo 8°

1—..

2 — Sem prejuizo do disposto no numero anterior, os artigos 3.° e 20.° a 76.° da Lei de Enquadramento
Orcamental, aprovada em anexo a presente lei, produzem efeitos trés anos ap0s a data da entrada em
vigor da mesma.
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A respeito do tema, Sarmento (2015) sugere que a norma nascente tem influéncia direta
da literatura internacional sobre gestdo publica e teoria econdmica, sobretudo as ideias
defendidas por organismos como o Fundo Monetéario Internacional e a OCDE. Ainda segundo
o0 autor, verifica-se que a nova lei reflete ndo somente a linguagem juridica, mas também as
linguagens econdmica e orgamental, o que faz com que o processo or¢camental deixe de ser visto
como um processo legislativo e seja visto “como um processo politico com dimensdo

econdmica e financeira” (Sarmento, 2015:6).

Ainda quanto aos mecanismos de controle da execucdo orcamental, é de se referir o
Conselho das Finangas Publicas, trazido a lume pela 52 alteragdo a LEO™®. Trata-se de uma
pessoa coletiva de direito publico, independente e com autonomia administrativa e financeira e
dotada de patrimonio proprio cujo objeto é a fiscalizacdo do cumprimento das regras
orcamentais e da sustentabilidade das finangas publicas. O CFP tem como missdo “proceder a
uma avaliacdo independente sobre a consisténcia, cumprimento e sustentabilidade da politica
orcamental, promovendo a sua transparéncia, de modo a contribuir para a qualidade da
democracia e das decisdes de politica economica e para o refor¢o da credibilidade financeira
do Estado”.

A respeito desse conselho, Fachada (2014) reporta a dificuldade em classificad-lo como
estrutura pertencente a quaisquer dos dois ramos do controle publico: externo ou interno. Ora,
enquanto organismo independente e autbnomo, assemelha-se mais aos 6rgdos do controle
externo. Todavia, segundo Fachada (2014), o CFP ndo exerce o controle politico e tampouco o
controle jurisdicional que caracterizam o controle externo. Por essa razéo, o autor inclina-se a
classifica-lo como organismo de controle interno ao referir que, pelas suas caracteristicas, o

CFP funciona como um necessario mecanismo de avaliacdo do sistema de controle do Estado.

2.3.3. CONTROLE INTERNO NO BRASIL

Para os fins a que se prop0e este estudo, tratar-se-a a seguir do controle interno no nivel federal

da administracdo publica brasileira, representado pelos 6rgéos e entidades da Unido. Para tanto,

15 O CFP foi criado pelo artigo 12.°-1 da Lei de Enquadramento Orcamental (Lei n.° 91/2001, de 20 de
agosto), aditado pelo artigo 3.° da Lei n.° 22/2011, de 20 de maio, que procedeu a 5.2 alteracdo
legislativa do diploma.
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faz-se necessario compreender a estrutura organica da Republica Federativa do Brasil'®, um
Estado composto (ou complexo), formado pela desagregacdo do Estado unitario em unidades

administrativas menores, os Estados federados (Tavares, 2010).

Divide-se em trés niveis de poder: o federal (Unido), o estadual (Estados e o Distrito
Federal) e o municipal (municipios), cada qual com seus préprios poderes executivo, legislativo
e Judiciario organizados. Aos municipios, contudo, ndo é conferida a administracéo da Justica.

A Unido é a pessoa juridica de direito pablico interno responsavel pelo nivel nacional
da governacdo. Segundo Tavares (2010), a Unido é uma organizacdo autonoma, propria e
comum, com atribuicbes e competéncias bem definidas, tipica dos Estados federais. Como tal,
a Unido dispde de um orgcamento federal, autoridade or¢camental prépria (o Parlamento) e todo
um sistema de administracdo financeira que contempla, inclusive, um 6rgéo federal de controle

externo, o Tribunal de Contas ou equivalente (Tavares, 2010).

E natural, nesse contexto, que a Unido desenvolva mecanismos de autocontrole dos seus
atos de gestdo, notadamente os financeiros, a que se tem convencionado denominar sistema de

controle interno.

O quadro a seguir traz os trés niveis de poder que caraterizam o Estado brasileiro e as

instancias representativas de cada um.

BRASIL
Unido Estados DFLY Municipios
Poder Governo Federal Governo Governo Governo
Executivo Estadual Distrital municipal
Poder Bicameral'® (Senado Federal e Assembleia Assembleia Cémara de
Legislativo Camara dos Deputados) Legislativa Distrital Vereadores
ood Supremo Tribunal Federal, Tribunais | Justica Justica
oder -
~ | superiores, Justica Federal de 12e 22 | Estadual Distrital N&o ha
Judiciario o
instancias

Quadro 2.1 Estrutura do Estado brasileiro

16 Nome oficial do pais desde a reforma constitucional de 1967, em substituicdo a denominagdo anterior,
que era Republica dos Estados Unidos do Brasil.
17 E formado pela capital federal, Brasilia, e suas regides administrativas.
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2.3.3.1. ORIGEM E EVOLUCAO

O controle da administracdo publica no Brasil tem relacdo direta com a gestdo das contas
publicas. Do periodo colonial até a republica, sempre houve alguma forma de controle dos
haveres e obrigagdes do Estado. Antes mesmo da transferéncia da Coroa Portuguesa para o Rio
de Janeiro em 1808, ja se verificavam ac0es relativas a arrecadacdo de dizimos (no regime das
sesmarias), ao tombamento dos bens publicos e a prestacdo de contas dos provedores das

Capitanias Hereditarias (Araujo, 1993).

No inicio do periodo republicano, entretanto, pouco se pode dizer sobre o controle da
funcdo publica. A Republica Velha, como é conhecido o periodo de 1889 a 1930, foi
caracterizada por um Estado policial e uma administracdo publica patrimonialista, e 0s
controles conhecidos eram somente 0s que constavam do Codigo da Contabilidade Publica de

1922, notadamente sobre a execucdo orcamental (Silva e Macedo, 1998).

Importa referir que, ndo obstante a escassez de controles publicos, a primeira
Constituicdo republicana ja conferia ao Poder Legislativo a responsabilidade pela fiscalizacéo

das contas publicas, para a qual deveria contar com o auxilio do Tribunal de Contas®®.

A partir da década de 1930, estabelece-se o Estado Novo e tem inicio uma nova fase da
administracdo publica brasileira. O patrimonialismo perde espacgo para a burocracia weberiana
e seus principios: impessoalidade, formalismo, profissionalizagdo da funcdo publica e
hierarquia decisoria. Silva e Macedo (1998) sustentam que o interesse publico e o controle

aprioristico (ou prévio) passam a ser preponderantes.

E nesse contexto que o Tribunal de Contas da Uni&o assume o controle administrativo
da acdo governamental, prerrogativa exercida por meio do registo prévio dos atos de execucao
orcamental. Por forca da Constituicdo, todos os contratos (e até mesmo as notas de empenho)

deveriam ser submetidos ao tribunal para registro, sob pena de restarem nulos®. Assim, os

8 No parlamento brasileiro, composto por duas camaras, 0 Senado Federal representa os Estados e a
Camara dos Deputados representa 0 povo. A quantidade de senadores € equitativa, sendo 3
representantes por Estado. O nimero de deputados de cada ente federativo é proporcional as suas
populagdes.

19 Criado pela constituicéo republicana de 1891 e efetivamente instalado dois anos depois.

20 Assim dispunha o artigo 77° da Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil, de 1946:
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unicos controles concentrados no ambito interno da Administracdo eram 0s de natureza

contabil, sob a tutela do Ministério da Fazenda (Castro, 2009).

O poder-dever do TCU como titular do controle prévio perdurou até 1967, quando uma
nova alteracdo constitucional desincumbiu a corte de conferir o visto aos atos de gestdo

financeira do Poder Executivo Federal (Araujo, 1993; Tavares, 1998 e Castro, 2009).

Antes, porém, foram lancadas as bases para que se efetivasse a transferéncia do controle
prévio para a alcada da prépria administracdo, o que de facto ocorreu com a vigéncia da Lei
4.320/64. A referida lei ordinéria estatuiu normas gerais de Direito Financeiro para elaboracéo
e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal e inovou no ordenamento juridico nacional ao segregar de forma explicita os controles
externo e interno da execugdo orgamental. O tema “controle interno” surge pela primeira vez
no ordenamento juridico nacional e, de acordo com o referido por Castro (2009), a nova
legislacdo muda o foco do controle da administracdo publica, voltando-o para sua funcédo
original, qual seja “dar consisténcia as informagdes e garantia da seguranga aos gestores, atraveés
do controle administrativo e contdbil” (Castro, 2009: 97). Para tanto, definiu a lei que o controle

interno deveria ser exercido em todos os estagios da gestao: prévio, concomitante e sucessivo.

Ainda como consequéncia direta da promulgacdo de uma nova carta constitucional em
1967, o regime militar autoritario promoveu mais uma reforma administrativa do Estado
brasileiro. O objetivo, entdo, era conferir a administracdo publica um carater mais gestionario,
tendo por principios o planeamento, a coordenacdo, a descentralizacdo, a delegacdo de
competéncias e o controle?!. Para tanto, o foco do controle deixa de ser negativo e passa a ser
positivo (Castro, 2009). Ou seja, ha uma mudanca na filosofia do controle enquanto fiscalizacdo

L..
II. ...
III. ...

§ 1° - Os contratos que, por qualquer modo, interessarem a receita ou a despesa sé se reputardo perfeitos
depois de registrados pelo Tribunal de Contas. A recusa do registro suspendera a execucao do contrato
até que se pronuncie o Congresso Nacional.

§ 2° - Seré sujeito a registro no Tribunal de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer,
qualquer ato de Administra¢do Publica de que resulte obrigacdo de pagamento pelo Tesouro nacional
ou por conta deste.

21 Conforme o texto do artigo 6° do Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967.
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e repressdo para um controle voltado a assessoria dos dirigentes publicos na prossecucéo dos
resultados planeados para as respetivas gestoes.

A reforma administrativa também promoveu a fixacdo de regras claras para o controle
interno, como a racionalizacdo das agdes e a observancia do principio da economicidade nos
atos de gestdo, além da eliminag&o de controles desnecessarios ou mais onerosos do que o risco
(Castro, 2009). Nessa época, foram criadas as inspetorias gerais de finangas nos Ministérios,
subordinadas a Inspetoria-Geral de Finangas do Ministério da Fazenda como 6rgéo central do

sistema de controle interno.

Mais tarde, ja no final da década de 1970, uma grave crise econbmica fez girar
novamente a roda das reformas administrativas e, na ansia de maior controle sobre os gastos do
governo, o sistema de controle interno foi transferido do Ministério da Fazenda para o
Ministério do Planeamento. As inspetorias de financas foram transformadas em unidades de
controle interno setoriais (CISET) e deixaram de realizar auditorias, cuja competéncia passou
a ser exclusiva de um novo 6rgéao central de controle interno: a SECIN — Secretaria Central de

Controle Interno.

Também nesse periodo final da ditadura militar, foi criado um 6rgéo para o controle das
empresas estatais, a Secretaria de Controle das Empresas Estatais (SEST). Na altura, percebeu-
se que a descentralizacdo da gestdo publica sem a devida estruturacdo de um sistema de tutela
havia tornado incontrolavel o setor empresarial do Estado brasileiro, responsavel por 49% do
patrimonio liquido do conjunto de empresas nacionais, sendo dominante em 14 dos 20 setores

da economia (Castro, 2009).

Em 1985, ap6s 21 anos sob regime militar autoritario, tem inicio um processo de
redemocratizacdo do pais que ensejou, além de mudancas no campo politico, alteracBes na
estrutura da administracdo publica, notadamente na organizacdo das financas e do controle.
Ainda naquele ano, a Secretaria de Central de Controle Interno foi transferida para o Ministério
da Fazenda, sendo extinta um ano depois aquando da criacdo da Secretaria do Tesouro Nacional
— STN.

Silva e Macedo (1998) referem que a criagcdo da STN foi parte integrante de um amplo
processo de reestruturacdo dos sistemas de administracdo financeira, contabilidade, auditoria e
programacédo financeira, culminando na formacdo de um s6 grande sistema, o Sistema de

Controle Interno do Poder Executivo Federal.
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O novo sistema representou uma nova guinada nas finalidades do controle interno em
relacdo a sistematica anterior. A atividade de auditoria, por exemplo, que havia sido
centralizada no 6rgéo central, foi novamente conferida as CISET, 6rgaos setoriais subordinados
aos Ministérios. Por outro lado, a execucdo da contabilidade foi retirada destas unidades

setoriais e concentrada na STN.

A andlise da cronologia apresentada aponta para o facto de que, desde o Cddigo de
Contabilidade de 1922 até a estruturacdo do SCI no final dos anos 80 do século passado, 0
controle interno da administragdo publica brasileira desenvolveu-se muito proximo a
contabilidade e aos dirigentes, assumindo, portanto, um carater mais formal e preocupando-se,

sobretudo, com a legalidade dos atos praticados.

Essa caracteristica comecou a ser alterada, entretanto, com a carta constitucional de
1988, a chamada Constituicdo cidada. A lei maior da Nova Republica (o periodo que se
inaugura com a queda da ditadura) foi promulgada num contexto em que urgia a afirmacdo de
principios democraticos e de cidadania e a reintegracéo do Brasil ao cenario mundial, apds anos
de isolamento. Para tanto, fazia-se necessaria uma reducdo de custos com a maquina publica e
uma atencao especial a eficiéncia da acdo do Estado. E o periodo das reformas neoliberais e da

propagacao das ideias do New Public Management no ambiente da governacao.

Quanto ao controle interno, a Constituicdo Federal expressamente determinou a
manutencdo de sistema de controle interno em cada um dos poderes da Unido, cuja finalidade,

consoante o texto do artigo 74 daquele documento, deveria ser:

| - Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo dos

programas de governo e dos orgcamentos da Unido;

Il - Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administracédo federal,

bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - Exercer o controle das operacBes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Tradicionalmente ligado as finangas e a contabilidade, o controle interno assume, logo,
um cariz mais avaliativo, voltado para o desempenho da administracdo. Castro (2009) atribui
tal mudanca de foco ao facto de que a nova Constituicdo tera sido pensada para um sistema
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parlamentarista de governo, em que, segundo o autor, “¢ de interesse do legislativo acompanhar

0 executivo em suas politicas e agdes” (Castro, 2009:115)%2,

Ora, no que se refere a gestdo orcamental, financeira e patrimonial, o primeiro decénio
apos a redemocratizacdo foi marcado pela consolidacao do controle finangas. De 1986 a 1994,
como consequéncia da estruturacdo da Secretaria do Tesouro Nacional, foram implantados, por
exemplo, um sistema de dados Unico para a administracdo financeira, o SIAFI, bem como a

conta unica do Tesouro (Castro, 2009).

E de referir, contudo, que paralelamente aos avancos na administracdo das financas, no
campo politico o Brasil vivia um momento delicado para a sua incipiente democracia. Em 1992,
o0 primeiro presidente eleito por voto direto renuncia ao cargo em decorréncia da declaragéo de

seu impedimento pela Camara dos Deputados e a seguir a uma vaga de escandalos de corrupgéo.

Os acontecimentos politicos provocaram alteracbes na orientacdo dos controles
publicos. Castro (2009) refere que, no cenario conturbado da época, o controle positivo (sobre
0s atos de gestdo) deu lugar ao controle negativo (sobre as pessoas) por meio de uma intensa
atividade legislativa voltada para a producdo de leis de enfrentamento a improbidade

administrativa, além de regras rigidas para as contratacdes publicas, por exemplo.

No que concerne ao controle externo, em 1992 foi sancionada a lei organica do Tribunal
de Contas da Unido, conferindo aquela corte o dever de avaliar, julgar e punir os
administradores de bens e dinheiros publicos, responsabilizando-os pelos atos de gestdo

praticados.

Quanto ao controle interno, a Secretaria do Tesouro Nacional foi desmembrada em duas
areas. As atividades de auditoria, que antes integram as atribuic6es da STN, foram transferidas
para uma Secretaria Federal de Controle, a SFC. De tal sorte, 0 SCI do Poder Executivo Federal
passou a ser formado pela STN, a SFC, os 6rgaos setoriais de controle interno dos ministérios
militares, da Presidéncia da Republica e do Ministério das RelacGes Exteriores. E, de forma a
integrar as acOes das duas secretarias, foi criado também um conselho consultivo o sistema de

controle interno (Castro, 2009).

22 A Constituicdo previu a realizacdo de uma consulta publica, sob a forma de plebiscito, para a definicdo
do regime (monarquico ou republicano) e do sistema de governo (presidencialismo ou
parlamentarismo). Em 21 de abril de 1993, o povo brasileiro optou por manter a estrutura existente
desde 1889, ou seja, o Estado continuou a ser uma republica federativa presidencialista.
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O referido conselho tinha por atribui¢des: a promogéo da integracdo ente as secretarias
integrantes do SCI; a edicdo de normas afeitas as duas areas (administracdo financeira e

auditoria) e a distribui¢do dos recursos humanos no ambito do sistema.

Em meados de 1999, uma reedicdo da medida provisoria quer tratava do sistema de
controle interno atribuiu & SFC a responsabilidade de 6rgao central do mesmo, separando-0
definitivamente do sistema de administracdo financeira e contabilidade que continuou a cargo
da STN. Tal configuracdo do SCI permaneceu até o ano de 2002, quando, finalmente, o SCI foi

estruturado de forma a operar conforme o foco que lhe foi dado pela Constituicdo de 1988.

2.3.3.2. O ATUAL SISTEMA DE CONTROLE INTERNO DO PODER
EXECUTIVO FEDERAL

O atual Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal é fruto da Lei
10.180/01, de 6 de fevereiro, tratou de organizar em sistemas distintos as atividades de
planeamento e de or¢camento, de administragdo financeira, de contabilidade e de controle

interno federais.

Num primeiro momento, o SCI continuou a ter a SFC como 6rgéo central, além dos
Orgdos setoriais do Ministério das Rela¢des Exteriores, do Ministério da Defesa, da Advocacia-
Geral da Unido e da Casa Civil?®. Contudo, um ano depois, por recomendacio do Tribunal de
Contas, a SFC foi transferida do Ministério da Fazenda para a Casa Civil da Presidéncia da
Republica. Segundo o TCU?*, o reposicionamento da SFC junto ao 6rgdo maximo do Poder
Executivo, prestigiaria 0 aumento na independéncia funcional daquela secretaria, dando-lhe
maior eficiéncia no desempenho das competéncias que Ihe foram impostas pela Constitui¢éo

Federal.

Em 2003, o controle interno sofre mais uma guinada e tem seu foco ampliado. Com a

criagdo da SFC e até o inicio da vigéncia da Lei 10.180/01, o SCI estava organizado como se

23 A Casa Civil é o 6rgdo com status ministerial incumbido do assessoramento direto ao Presidente da
Republica. Tem atribuicBes anélogas, ressalvada a diferenga de sistemas de governo
(presidencialismo e parlamentarismo), as do atual Ministério da Presidéncia e da Modernizacao
Administrativa do XXI Governo Constitucional de Portugal.

24 Consoante o item 8.3 da Decisdo n° 507/2001do Plenério do TCU.
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fosse uma auditoria interna do governo, concentrado na melhoria da gestdo governamental
(Castro, 2009). Todavia, durante a presidéncia Lula da Silva, o foco do controle interno passou

a ser, ainda segundo Castro (2009), o combate a corrupcao.

O orgéo central do SCI passa a ser a Controladoria-Geral da Unido — CGU, com a
competéncia de assistir o Presidente da Republica nos assuntos relacionados a defesa do
patriménio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correi¢do, a prevencao e combate
a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da administracdo

publica.

Quanto as finalidades, o SCI continua orientado pelas disposi¢cdes constitucionais,

devendo?®:

| - Avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, para comprovar a

conformidade de sua execucao;

Il — Avaliar a execucdo dos programas de governo, para aferir o grau de atingimento das
metas e o alcance dos objetivos e a adequacgdo do gerenciamento;

Il — Avaliar a execu¢do dos orcamentos da Unido, para verificar a conformidade da

execucdo com os limites e destinacdes estabelecidos na legislacdo pertinente;

IV - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e nas entidades do Poder Executivo

Federal;

Il - exercer o controle das operacbes de crédito, avais e garantias, bem como dos

direitos e haveres da Uniéo;
IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

O apoio ao controle externo consiste no fornecimento de informaces e resultados das

acOes do Sistema de Controle Interno.

A SFC continuou a existir, entretanto, como parte-integrante da estrutura da CGU, ao

lado da Secretaria de Transparéncia e Prevencgdo da Corrupgdo (STPC), da Ouvidoria-Geral da

2 Vide art. 74 da Constituicdo Federal, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/ConstituicaoCompilado.htm, combinado com os
artigos 2° e 3° do Decreo 3.591/00, disponivel em

http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D3591.htm
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Unido (OGU) e da Corregedoria-Geral da Unido. Por determinacdo legal, desempenha as
funcgdes operacionais de competéncia da CGU, além das atividades de controle interno de todos
0s 6rgdos da administracdo direta e entidades da administracdo indireta do Poder Executivo

Federal, excluidos aqueles que estdo sujeitos aos 6rgdos setoriais.

Na prossecucdo de seus objetivos, a CGU e os 6rgdos setoriais do SCI utilizam, como
técnicas de trabalho, a fiscalizacéo e a auditoria.

A fiscalizacdo visa comprovar a eficacia na execucdo dos programas de governo, de
forma a verificar se seus objetos correspondem as especificacdes previamente estabelecidas, se
atendem as necessidades para as quais foram definidos e se guardam coeréncia com as
condigles e caracteristicas pretendidas®. Além disso, a técnica de fiscalizagdo procura

averiguar a eficiéncia dos mecanismos de controle das a¢oes.

A técnica de auditoria, por sua vez, € utilizada na avaliacdo da gestdo publica. Ou seja,
procura examinar 0s processos e resultados da acéo governamental, bem como a aplicacéo de

recursos publicos por entidades de direito privado.

% Vide artigo 4° pardgrafo 2° do Decreto 3.591/00, de 6 de setembro, disponivel em
http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/decreto/D3591.htm
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CAPITULO 11l - A AUDITORIA INTERNA

3.1. CONCEITO DE AUDITORIA INTERNA

A auditoria interna € um mecanismo de controle que visa avaliar e revisar 0s demais
controles internos administrativos de uma organizacdo (Castro, 200). O Instituto dos
Auditores Internos (The IlA, em inglés), entidade representativa da atividade no nivel
global, define a auditoria interna como “uma atividade independente e objetiva de
avaliacdo (assurance) e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as
operacdes de uma organizacdo. Ela auxilia uma organizacédo a realizar seus objetivos a
partir da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar

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

A INTOSALI, a corroborar a definicdo apresentada, conceitua a auditoria interna
no setor puablico como um processo sistematico e objetivo de obtencdo e avaliacdo de
evidéncia capaz de determinar se a informacdo ou as condicdes reais de determinado

objeto estdo de acordo com os critérios estabelecidos?.

No &mbito do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal brasileiro,
a auditoria € “o conjunto de técnicas que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e
resultados gerenciais, e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito publico
e privado, mediante a confrontagdo entre uma situacdo encontrada com um determinado
critério técnico, operacional ou legal”?® (Instrucdo Normativa SFC n° 01/2001, p. 32).
Segundo o referido manual, a auditoria € uma técnica importante de controle do Estado,
atuando em duas frentes de batalha: na correcdo dos desvios, erros e falhas operacionais

também na prevencédo e mitigagao de riscos e circunstancias adversas.

2 http://www.iiabrasil.org.br/new/IPPF_descricao.html

280 conceito é apresentado no item 18 da norma ISSAI 100, que trata dos principios de auditoria
aplicados ao setor publico.

29 http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/in-01-06042001.pdf
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3.2. AAUDITORIA NO SCI BRASILEIRO

O SCI da administracdo central brasileira vale-se de um conjunto de processos que
viabilizam a prossecucdo dos objetivos ja citados no item 2.3.3.2 deste capitulo. Tais
processos sdo executados por meio de duas técnicas principais: a fiscalizacdo e a

auditoria.

A fiscalizagdo, consoante disposi¢cdo normativa, visa comprovar se o objeto dos
programas de governo corresponde as especificacdes estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido e se é coerente com as condicdes e caracteristicas
pretendidas (I.N. SFC n° 01/2001:37). E a técnica que acompanha a realizagio do ato,
pelo que se diz ser concomitante (Castro, 2009). Seu objetivo final é garantir a execucao

de determinada acdo administrativa.

Por outro lado, a auditoria € um tipo de controle subsequente. Ou seja, é posterior
ao ato praticado e tem por objetivo avaliar a eficacia e a eficiéncia da acdo governamental
(Castro, 2009). Visa, portanto, corrigir os erros, 0s desperdicios de recursos publicos, a

improbidade, a negligéncia e a omissdo na pratica dos atos de gestao.
Sé&o as seguintes as atividades atendidas pelo SCI por meio da auditoria:

1. Avaliacdo sobre a gestdo dos recursos publicos federais sob a
responsabilidade dos 6rgaos publicos e privados, inclusive nos projetos de
cooperacdo técnica junto a organismos internacionais e multilaterais de
crédito;

2. Apuracdo sobre os atos presumidamente ilegais ou de irregulares,
praticados por agentes publicos ou privados, na utilizacdo de recursos
publicos federais;

3. Verificacdo dos sistemas contabil, financeiro, de pessoal e demais sistemas
administrativos e operacionais;

4. Exame sobre a regularidade e avaliacdo quanto a eficiéncia e eficacia da
gestdo dos programas e dos resultados alcangados nas agdes de governo;

5. Subsidio para o aperfeicoamento dos procedimentos de gestdo e dos
controles internos administrativos dos 6rgéaos e entidades da administracéo

publica federal.
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3.2.1. FINALIDADE DA AUDITORIA NO SCI

A finalidade basica da auditoria no setor publico €, de acordo com a Constituicdo
da Republica (1988) brasileira, comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficicia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado (CR/1988, artigo 74, inciso II).

No ambito do SCI, as gestGes mencionadas acrescentam-se as gestes operacional,
contébil e finalistica dos 6rgdos e entidades publicos. Castro (2009) refere que, dado o
carater de assessoramento de reveste a auditoria interna, suas finalidades basicas devem

Ser.

1. Avaliar os controles internos quanto a sua funcionalidade e adequacdo;

2. Assegurar o cumprimento da legislacéo externa e das regras estabelecidas
pela alta administracéo;

3. Confirmar a exatiddo das informacdes produzidas e se terdo sido extraidas
de fontes oficiais (como os sistemas de gestéo);

4. Verificar a execugdo das metas de governo e confirmar se os resultados
esperados estardo a ser atingidos;

5. Assessorar os dirigentes no relacionamento com os 6rgdos de controle

externo.

3.2.2. OSTIPOS DE AUDITORIA NO SCI

Classificam-se em seis tipos distintos as auditorias executadas no SCI, a seguir

apresentados:

1. Auditoria de avaliagcdo da gestdo: tem por objetivo certificar a regularidade das
contas, verificar a execug¢do de contratos, acordos, convénios ou ajustes, 0 USO

correto de dinheiros e bens da Unido ou a ela confiados. Segundo o manual do
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SCI, compreende, dentre outros, 0s seguintes aspetos: exame das pecas que
instruem os processos de tomada ou prestacdo de contas; exame da documentacao
comprobatéria dos atos e fatos administrativos; verificacdo da eficiéncia dos
sistemas de controles administrativo e contabil; verificacdo do cumprimento da
legislacdo pertinente; e avaliacdo dos resultados operacionais e da execucdo dos
programas de governo quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia dos mesmos.
(I.N. SFC 01/2001:33)

Auditoria de acompanhamento da gestdo: realizada ao longo dos processos de
gestdo, com o objetivo de se atuar em tempo real sobre os atos efetivos e os efeitos
potenciais positivos e negativos de uma unidade ou entidade federal, evidenciando
melhorias e economias existentes no processo ou prevenindo gargalos ao
desempenho da sua missao institucional. (I.N. SFC 01/2001:33)

Auditoria Contabil: compreende o exame dos registros e documentos e na coleta
de informacGes e confirmacGes, mediante procedimentos especificos, pertinentes
ao controle do patrimdnio de uma unidade, entidade ou projeto. Objetivam obter
elementos comprobatoérios suficientes que permitam opinar se 0s registros
contabeis foram efetuados de acordo com os principios fundamentais de
contabilidade e se as demonstracBes deles originarias refletem, adequadamente,
em seus aspetos mais relevantes, a situagdo econémico-financeira do patriménio,
os resultados do periodo administrativo examinado e as demais situacdes nelas
demonstradas. Tem por objeto, também, verificar a efetividade e a aplicacdo de
recursos externos, oriundos de agentes financeiros e organismos internacionais,
por unidades ou entidades publicas executoras de projetos celebrados com aqueles
organismos com vistas a emitir opinido sobre a adequacdo e fidedignidade das
demonstracgdes financeiras. (I.N. SFC 01/2001:33)

Auditoria operacional: consiste em avaliar as agdes gerenciais e 0s procedimentos
relacionados ao processo operacional, ou parte dele, das unidades ou entidades da
administracdo publica federal, programas de governo, projetos, atividades, ou
segmentos destes, com a finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto
aos aspetos da eficiéncia, eficacia e economicidade, procurando auxiliar a
administracdo na geréncia e nos resultados, por meio de recomendacdes, que
visem aprimorar 0s procedimentos, melhorar os controles e aumentar a
responsabilidade gerencial. Consiste numa atividade de assessoramento ao gestor

publico, com vistas a aprimorar as praticas dos atos e fatos administrativos, sendo
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desenvolvida de forma tempestiva no contexto do setor publico, atuando sobre a
gestdo, seus programas governamentais e sistemas informatizados. (I.N. SFC
01/2001:33)

5. Auditoria Especial: objetiva o0 exame de fatos ou situacdes consideradas
relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria, sendo realizadas para atender
determinacdo expressa de autoridade competente. Classifica-se nesse tipo 0s
demais trabalhos n&o inseridos em outras classes de atividades. (I.N. SFC
01/2001:33)

3.2.3. AS TECNICAS DE AUDITORIA

Segundo o manual de controle interno (I.N. SFC 01/2001, p. 35), uma técnica de
auditoria € um conjunto de processos e ferramentas operacionais de que se serve o auditor
para a obtencdo de evidéncias, as quais devem ser suficientes, adequadas, relevantes e

Uteis para conclusao dos trabalhos.

Castro (2009) alerta para a necessidade de se observar a finalidade especifica de
cada técnica, de forma a que se evite a aplicacdo de procedimentos inadequados ou a

execucao de exames desnecessarios que resultem em desperdicio de tempo.

Os tipos basicos de técnicas e as respetivas defini¢des, ainda conforme a instrucao

normativa, sao:

1. Indagacéo Escrita ou Oral - uso de entrevistas e questionarios junto ao
pessoal da unidade/entidade auditada, para a obtencdo de dados e
informacdes.

2. Anélise Documental - exame de processos, atos formalizados e
documentos avulsos.

3. Conferéncia de Célculos - revisdo das memdrias de célculos ou a
confirmacgéo de valores por meio do cotejamento de elementos numéricos
correlacionados, de modo a constatar a adequacdo dos calculos

apresentados.
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10.

Confirmacéo Externa — verificagdo junto a fontes externas ao auditado, da
fidedignidade das informac@es obtidas internamente. Uma das técnicas,
consiste na circularizagdo das informages com a finalidade de obter
confirmacdes em fonte diversa da origem dos dados.

Exame dos Registros — verificagdo dos registros constantes de controles
regulamentares, relatorios sistematizados, mapas e demonstrativos
formalizados, elaborados de forma manual ou por sistemas
informatizados. A técnica pressupde a verificacdo desses registros em
todas as suas formas.

Correlacéo das Informagdes Obtidas - cotejamento de informagdes obtidas
de fontes independentes, autdbnomas e distintas, no interior da propria
organizacdo. Essa técnica procura a consisténcia mdtua entre diferentes
amostras de evidéncia.

Inspecdo Fisica - exame usado para testar a efetividade dos controles,
particularmente daqueles relativos a seguranca de quantidades fisicas ou
qualidade de bens tangiveis. A evidéncia € coletada sobre itens tangiveis.
Observacdo das Atividades e Condi¢bes — verificacdo das atividades que
exigem a aplicacdo de testes flagrantes, com a finalidade de revelar erros,
problemas ou deficiéncias que de outra forma seriam de dificil
constatacdo. Os elementos da observacdo sdo: a) a identificacdo da
atividade especifica a ser observada; b) observacdo da sua execucao; c)
comparagdo do comportamento observado com os padrdes; e d) avaliagdo
e conclusdo.

Corte das Operagoes ou “Cut-Off” - corte interruptivo das operagdes ou
transacbes para apurar, de forma seccionada, a dindmica de um
procedimento. Representa a “fotografia” do momento-chave de um
processo.

Rastreamento - investigacdo minuciosa, com exame de documentos,
setores, unidades, 6rgdos e procedimentos interligados, visando dar
seguranga a opinido do responsavel pela execucdo do trabalho sobre o fato
observado (I.N. SFC 01/2001, pp. 35-36)
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3.3. A Al NA ADMINISTRACAO INDIRETA DO ESTADO

A administracdo indireta do Estado brasileiro, em todos os niveis de governo (federal,
estadual ou municipal) é representada por quatro tipos de entidades: as autarquias, as
fundacdes, as empresas publicas e as sociedades de economia mista. Como caracteristicas
comuns, todas elas apresentam personalidade juridica, patriménio proprio e sdo tuteladas
por algum 6rgdo da administragdo direta. No dominio da Unido, o poder de tutela é

exercido pelos ministérios responsaveis pela area de atuacdo de cada entidade.

E de referir que as autarquias no Estado brasileiro sio divisGes administrativas,
pelo que s&o denominadas autarquias institucionais. Ou seja, sdo entidades
descentralizadas criadas para executar fungBes proprias e tipicas de Estado, despidas de
carater econdmico. Ndo se confundem com as autarquias territoriais existentes em paises
como Portugal. Essas sdo unidades geograficas tipicas de Estados unitarios e configuram-
se como “pessoas coletivas publicas de populagdo e territorio, correspondentes aos
agregados de residentes em diversas circunscricbes do territorio nacional, e que
asseguram a prossecucdo dos interesses comuns resultantes da vizinhanca, mediante
orgdos proprios, representativos dos respetivos habitantes” (Freitas do Amaral,
1998:418). Enquanto essas pertencem a administragdo autonoma®’, aquelas estdo
inseridas na administracdo indireta. Em ambos os casos, porém, o poder central mantém

a prerrogativa da tutela sobre elas.

De volta ao contexto da auditoria interna, tem-se que a normatizacdo do SCI pelo
decreto presidencial n°® 3591/2000, de 6 de setembro, forcou todas entidades da
administracdo indireta federal a criarem, nas respetivas estruturas organizacionais,
unidades de auditoria cujo desempenho devera ser objeto de avaliagdo do 6rgdo central

do sistema.

E de ressaltar que as unidades de auditoria interna da administracéo indireta ndo
integram formalmente o SCI, haja vista ndo constarem do artigo 22 da Lei n® 10.180/2001,
de 6 de fevereiro, ja citada anteriormente e que € a norma regulamentar do SCI. Todavia,

% Freitas do Amaral (1998:419) sustenta tal entendimento, mas adverte que a regra comporta
excecoes.
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estas unidades estdo sujeitas a orientacdo normativa e supervisdo técnica dos 6rgaos do

SClI e suas atividades devem guardar similitude aquelas exercidas pelo SCI.
As finalidades bésicas previstas para essas unidades de auditoria interna séo:

1. fortalecer a gestéo;
2. racionalizar as acdes de controle;

3. prestar apoio aos 6rgdos do SCI.

A primeira finalidade consiste na agregacéao de valor a gestdo dos administradores
publicos, de forma a contribuir para o alcance das metas anuais previstas, a regular
execucdo dos programas orcamentais, além da comprovacéo da legalidade e a avaliacdo

do resultado de suas a¢Bes quanto a economicidade, eficécia e eficiéncia.

A racionalizacdo das ac¢Oes de controle procura evitar o retrabalho, ou seja, tem
por objetivo evitar que as auditorias sejam feitas em duplicidade pelos 6rgdos que
integram o SCI. De tal sorte, otimizam-se 0s recursos disponiveis, sejam eles materiais

ou humanos.

O apoio ao sistema de controle interno consiste no fornecimento de informac6es
regulares e periodicas sobre os trabalhos executados, além do atendimento a demandas

dos 6rgéos central e regional.

No proximo capitulo, ja a preparar a conclusao do presente trabalho, sera exposto
0 estudo feito sobre as unidades de auditoria interna das instituicdes vinculadas ao
Ministério da Educacdo brasileiro, notadamente aquelas sob a forma de autarquias
educacionais (universidades e instituicfes federais de educacdo basica, técnica e
tecnoldgica). Para tanto, buscar-se-a delinear o perfil organizacional destas unidades, a
luz dos principios e das normas nacionais e internacionais que balizam a matéria, numa
tentativa de concluir se ha efetividade de atuacdo no que concerne as finalidades basicas

para as quais foram criadas.
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CAPITULO IV - A AUDITORIA INTERNA NAS INSTITUICOES FEDERAIS
DE ENSINO BRASILEIRAS

Toda entidade do setor publico deve contar com uma auditoria interna capaz de lhe
fornecer avaliacGes sistematicas sobre as acdes que executa, de forma que prevaleca,
sobre qualquer outro, o interesse publico. De tal sorte, uma unidade de auditoria interna,
para ser considerada efetiva, deve ser capaz de interferir positivamente na estrutura de
governanca de um Orgdo ou entidade, de maneira que suas acOes possam ser
acompanhadas e fiscalizadas pelo publico em geral (The 1A, 2012). Isto significa dizer
que a auditoria interna tem por finalidade agregar valor a gestdo, sobretudo ao auxiliar no

incremento da capacidade de resposta dos dirigentes as necessidades dos cidadaos.

Na prossecucdo do objetivo geral proposto, procedeu-se a uma investigacao
direcionada a um universo de 103 instituicGes federais de ensino brasileiras, das quais 40
sdo institutos federais de educacdo, ciéncia e tecnologia (37 institutos, 2 centros federais
e 0 Colégio Pedro 1) e 63 universidades, distribuidos por todas as regides e Estados da
federagéo.

Os oito objetivos especificos da pesquisa constaram de um inquérito por
questionario elaborado por meio da ferramenta Google Formularios. A distribuicdo do
mesmo deu-se por correio eletronico aos auditores e chefes de auditoria das entidades que

compdem 0 universo da pesquisa.

Nas paginas seguintes, apresentam-se os dados obtidos e sua interpretacdo, com
vistas a uma conclusdo sobre a efetividade de atuacdo das UAI. Optou-se pela
apresentacdo em trés partes distintas, embora complementares: a primeira traz o perfil
individual dos respondentes e a caracterizacdo das entidades em que exercem funcdes.
Na segunda parte, sdo mostradas as respostas para cada um dos oito objetivos especificos
prosseguidos. Por derradeiro, terdo lugar a analise desses dados e uma conclusédo para o

trabalho feito.

Responderam ao inquérito 97 auditores de 52 diferentes instituigdes. As respostas,
portanto, sdo representativas de 50,48% das autarquias culturais responsaveis pela oferta

educacional nos niveis basico, técnico, tecnoldgico e superior da Unido brasileira.
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4.1. PERFIL INDIVIDUAL DOS RESPONDENTES E CARACTERISTICAS
ORGANIZACIONAIS DAS RESPETIVAS ENTIDADES

Neste ponto € mostrada a caracterizacdo da populacéo inquirida e das respetivas entidades
publicas em que exercem fungbes, conforme os dados coletados e constantes das
categorias a seguir:

4.1.1. PERFIL DOS RESPONDENTES

O questionéario foi elaborado por meio da ferramenta Google Formularios e
disponibilizado a auditores internos dos 40 institutos e 63 universidades federais
brasileiras através de email. Ao lado de cada topico inquirido, apresenta-se a quantidade

de respondentes seguida de graficos explicativos.

Género (97 respostas)
60
50
40
30
20

10

Feminino Masculino

Figura 4.1 Género dos participantes
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57,7% dos respondentes disseram pertencer ao género masculino e 42,3% sé&o do

género feminino.

Faixa etaria (97 respostas)

60

50 52

40
30

20

19

16
10

20a 30 31a40 41a50 51a60 60+

Figura 4.2 Faixa etaria dos participantes

53,6% dos respondentes tém 31 e 40 anos de idade; 19,6% tem entre 20 e 30 anos;

16,5% estdo entre os 41 e 0s 50 anos e 10,3% tém mais de 51 anos.

Formacdo principal (96 respostas)

A legislacdo brasileira estabelece, para o cargo de auditor das instituigdes federais
de ensino, a formacdo superior em Economia, Direito ou Ciéncias Contabeis. Todavia,
ndo se exige que a atividade de auditoria interna seja exercida Unica e exclusivamente por
ocupantes do cargo de auditor, bastando a designacao formal de qualquer servidor publico
para a funcdo. E ha ainda casos em que o0s concursos publicos para contratacdo de
auditores ampliaram as formac6es possiveis de forma a incluir os administradores. Nos
graficos a seguir, é possivel identificar as variadas formagdes basicas dos profissionais de

auditoria interna:
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Qual é a sua formacéo principal?
(em branco)

Outra _
Economia -
oireito |
Ciencias Contabeis -

0 10 20 30 40 50

Figura 4.3 Formagéo bésica

Se escolheu "outra", em que curso voceé se graduou?

(em branco)
Tecnologia em Informatica
Informatica

Ciéncias Atuariais

—
1
—

Administragio de Empresas

Figura 4.4 Formacéo basica "outra"

Estudos pos-graduados (97 respostas)

Quanto a formacdo complementar, 91,8% dos respondentes possuem formagéo
complementar e 8,2% s6 possuem formacdo superior basica (bacharelado ou
licenciatura).
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Vocé possui algum titulo de estudos p6s-graduados?
100
90
80
70
60
50
40
30
20
10

Nado Sim

Figura 4.5 Formacdo Complementar

Do total de respondentes que possuem titulos de estudos pos-graduados, 83,1%

sdo especialistas, 21,3% sdo mestres e 1,1% € doutor em alguma area do conhecimento.

Qual desses titulos vocé possui?

(em branco)

vestre NN

Especialista, Mestre -

Especialista [

Doutor I

0 10 20 30 40 50 60 70 80

Figura 4.6 Titulos de pos-graduacédo

Quanto aos temas e areas estudados, percebe-se uma prevaléncia daqueles
relacionados ao Direito, seguidos pelas areas da gestdo publica, gestdo em geral,
contabilidade e auditoria.
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(em branco)
Gestdo Publica
Gestdo de pessoas
Gestao

Finangas
Educacdo

Economia

Controles internos
Controladoria
Contabilidade

|
.
|
I
I
.
Direito |
.
.
|
Auditoria I
|

Administragdo Publica

0 5 10 15 20

Figura 4.7 Areas de formagéo complementar

Tipo de vinculo funcional (97 respostas)

Perguntou-se aos respondentes sobre o titulo de vinculo funcional que mantém
com o Servico Publico Brasileiro, pelo que a grande maioria (94,8%) informou ser
servidor publico estatutario (com prerrogativa de estabilidade), ao passo que o0s demais
possuem vinculos precarios, ou seja, sdo nomeados para funcdo de confianca pelos

dirigentes méximos de suas entidades.
Situagéo funcional:

Nomeagao para fungdo de confiancga l

Contrato temporario I

0 20 40 60 80 100

Figura 4.8 Situagdo funcional
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Cargo de efetivo exercicio (95 respostas)

A maioria (64,2%) daqueles que responderam ter vinculo efetivo com o servigo
publico pertence ao cargo de auditor(a), seguido dos cargos de contador(a), assistentes e

administradores.

Qual o seu cargo efetivo?

(em branco)

Técnico em Contabilidade M
Professor 1
Economista

Contador
Auxiliar Administrativo M

Auditor I
Assistente em Administracdo I
Administrador .

0 10 20 30 40 50 60 70

Figura 4.9 Cargo efetivo ocupado

Tempo de experiéncia no servico publico (97 respostas)

O tempo de experiéncia em fungdes publicas foi considerado em intervalos
quinquenais. O inquérito revelou que 74,2% de todo o pessoal que exerce atividades de

auditoria interna tem, no méaximo, 10 anos de experiencia no servigo publico.

Quanto tempo de experiéncia no servi¢o publico vocé

possui?
40
30
20
10
0
Oab5anos 11 ou mais anos 6 a10anos

Figura 4.10 Tempo de experiéncia em fungdo publica

69



Posicao ocupada atualmente no servico publico (97 respostas)

A populacdo respondente foi composta maioritariamente por individuos sem
atribuicOes de chefia ou direcdo (52,6%). Dos demais, 42,3% sdo auditores-chefes ou
equivalentes e 5,2% sdo responsaveis por seccles descentralizadas de auditoria interna,

geralmente localizadas fora da sede da entidade.

Posicao atualmente ocupada:

Chefe de se¢do de unidade descentralizada [l

Auditor-Geral/Auditor-Chefe ou equivalente [N

Auditor interno SEM atribuicGes de chefia e

|
SEM FG
Auditor interno SEM atribuigdes de chefia e
COM FG .

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45

Figura 4.11 Posicionamento hierarquico

Dos profissionais que possuem atribuicGes de chefia, 87,8% sdo nomeados para
cargos de livre provimento e exoneracdo, considerados cargos de direcdo e
assessoramento superior (identificados pela sigla CD). Os demais respondentes, embora
tenham as mesmas atribuigdes, sdo remunerados por funcbes gratificadas (FG), de
provimento exclusivo a servidores estatutarios, mas que se configuram como geréncias

intermédias.

Qual é o nivel do cargo/funcéo ocupado(a)?
30
25
20
15
10

5
- HE B =

CD-3 CD-4 FG-1 FG-2 Outra FG (em branco)

Figura 4.12. Retribuigdo pelo exercicio de chefia
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4.1.2. CARACTERISTICAS ORGANIZACIONAIS DAS ENTIDADES

Neste item, inquiriu-se sobre as entidades publicas a que pertencem o0s
respondentes, notadamente no que se refere a organizacao da unidade de auditoria interna
(UAI).

Tipo de instituicdo (97 respostas)

60,8% dos respondentes trabalham em instituicdes de ensino basico, técnico e

tecnoldgico e 39,2% trabalham em universidades federais.

A sua instituicao de ensino é:

1% 2%

u CEFET-MG
u CEFET-RJ
H Instituto Federal
Outra institui¢do vinculada ao

MEC

® Universidade Federal

Figura 4.13 Tipo de instituicdo

Tipo de unidade de auditoria interna (97 respostas)

Nesse quesito, procurou-se caracterizar as UAI conforme o modelo de governanca
adotado. Verificou-se que 71% das entidades tém a unidade de auditoria interna
centralizada nas suas sedes (Reitorias). Os outros 29% sao compostos por unidades que
se dividem entre uma estrutura central e outras descentralizadas e presentes nas estruturas

dos campi localizados fora da sede.
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Sobre a UAI em que trabalha, ela é:

Uma unidade descentralizada regional .
(atende a mais de uma unidade fora da sede)

Uma unidade descentralizada local (atende a -
uma unidade fora da sede)

A unidade central de auditoria interna do -
orgao

A UNICA unidade de auditoria interna do
orgao

0O 10 20 30 40 50 60

Figura 4.14 Modelo de unidade de auditoria interna

Quantidade de auditores internos na entidade (97 respostas)

70

80

Os 22 institutos federais a que pertencem 0s respondentes contavam, até o

encerramento da pesquisa, 157 auditores. As 27 universidades respondentes, por sua vez,

pertencem 116 auditores internos.

20
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16
14
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L B R L. I

IF Rio Grande do Norte [N -

Quantidade de auditores internos nos institutos federais
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Figura 4.15 Quantidade de auditores por instituto federal
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Quantidade de auditores internos nas universidades federais

140 100%
5 B0%
120 116
20%
100 J0%
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Figura 4.16 Quantidade de auditores por universidade federal

4.2. APRESENTACAO DOS RESULTADOS OBTIDOS

Na presente seccdo sdo apresentados os resultados obtidos para cada objetivo proposto.
Os objetivos procuram verificar a incidéncia dos nove elementos considerados pelo 1A

para que se possa constatar a efetividade de atuagdo de uma unidade de auditoria interna
no setor publico.

Os resultados sdo demonstrados em ordem sequencial de 1 a 9. Para cada objetivo,
é feita a descricio do elemento essencial®!, seguida da pergunta constante do questionario

aplicado e dos gréaficos correspondentes.

A apresentacio dos dados seguirdo, em sede de conclusdo, uma discussdo sobre
eles e uma breve explanacéo sobre as limitagdes do trabalho e as recomendages para
investigacOes futuras.

31 A descricdo de cada elemento é feita em traducdo livre do original em lingua inglesa da obra
Supplemental Guidance: The role of auditing in public sector governance, op. cit.
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Objetivo 1:

Identificar o posicionamento das unidades de auditoria interna na estrutura

organizacional das autarquias culturais do MEC.

Elemento 1. Independéncia organizacional

A independéncia organizacional permite & UAI conduzir o seu trabalho sem
interferéncias da entidade auditada. Para tanto, o auditor-chefe deve se reportar
funcionalmente ao conselho maximo deliberativo da entidade ou, na falta deste, ao

dirigente maximo da instituicdo (The 1A, 2012:6).

Para a satisfacdo do objetivo, perguntou-se sobre a vinculacdo da UAI na
estrutura organizacional de cada entidade. 74,2% responderam que as suas unidades estdo
vinculadas ao colegiado deliberativo superior do instituto ou universidade. 16,5%
responderam que a auditoria interna se vincula ao dirigente méaximo da entidade. As UAI
descentralizadas da sede vinculam-se ao dirigente maximo do campus em que se
localizam. 6,2% responderam que a vinculacdo da UAI é outra, notadamente conselhos
de curadores ou ainda conselho de administracdo. Nestes casos, analise posterior revelou
que todos os conselhos, embora tenham diferentes designacdes, sdo 6rgaos colegiados

deliberativos maximos da entidade.

Qual é a vinculacdo da sua UAI na estrutura
organizacional?

6%

m Colegiado deliberativo
superior

m Dirigente maximo da
Instituicdo

m Dirigente maximo do
campus

QOutra

Elemento 1. Independéncia organizacional
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Objetivo 2:

Verificar a existéncia de um mandato formal, ou seja, de previsdo normativa a

legitimar a atuacdo das UAI.

Elemento 2. Mandato formal

Os poderes e as competéncias da unidade de auditoria interna devem constar
de documento formal, como o regimento do 6rgdo ou entidade, um manual de auditoria

ou outro documento com valor normativo. (The I1A, 2012:6).

Em 76,3% das respostas, verifica-se que os regimentos das entidades dispdem
sobre a atuacdo da unidade de auditoria interna. Os regimentos sdo os documentos
normativos que tratam da organizacao e do funcionamento de cada instituigéo, aprovados
pelos colegiados superiores representativos das comunidades académicas. 12%
responderam que o mandato formal para a UAI ndo consta de regimentos, mas esta
presente em manuais de auditoria interna. Em 93% das respostas, 0 mandato da unidade
de auditoria consta de algum documento oficial das entidades. H&, contudo, 7% de
respondentes que informa ndo haver disposi¢cdes normativas internas sobre a atuacdo da
UAL.

As atribuices, deveres e poderes da UAI estdo previstos em qual(is)
documento(s) da instituicao?

3%

= Manual de audioria
= Manual de auditoria, Outro
= Nenhum
Outro
H Regimento do 6rgéo
m Regimento e Manual
® Regimento e outro

® Regimento, manual e outro

Elemento 2. Mandato formal
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Objetivo 3:

Verificar se, aos auditores, € garantido o livre e irrestrito acesso a documentos,
processos e sistemas institucionais.

Elemento 3. Acesso irrestrito

A atividade de auditoria deve ser conduzida por meio de acesso total dos

auditores a pessoas, bens e registos conforme se fizerem necessarios para o trabalho de
auditagem. (The I1A, 2012:6).

Para este objetivo, inquiriu-se sobre a existéncia de norma expressa capaz de
garantir o acesso irrestrito dos profissionais de auditoria interna as pessoas, documentos,

registos e bens das entidades, necessarios para a formacdo de suas opinides técnicas.

Dos 97 respondentes, 78% responderam que 0 acesso irrestrito consta de norma

institucional, ao passo que 22% responderam nao haver tal previsdo normativa em suas
entidades.

O acesso irrestrito dos auditores aos processos,
documentos e informag&o institucional é expressamente
previsto em ato normativo?

Nao

78%

Elemento 3. Acesso irrestrito
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Objetivo 4:

Indagar sobre a suficiéncia dos recursos disponiveis para a execucdo das acdes

de auditoria.

Elemento 4. Suficiéncia de recursos

A auditoria interna deve contar com recursos adequados para a 0 desempenho
de sua fungdo. Tais recursos devem levar em consideracdo o tamanho da entidade e o
alcance da acdo esperada da UAL. (The IIA, 2012:7).

Na verificacdo da suficiéncia de recursos destinados a unidade de auditoria
interna, foram elaboradas trés questdes, cada uma referente a um tipo especifico de
recurso, quais sejam: recursos materiais e financeiros, recursos humanos e recursos

tecnoldgicos.

Quanto aos recursos materiais e financeiros, como diérias para trabalhos que
exijam deslocamento para fora da sede e material de expediente, 71% dos respondentes
consideram que séo suficientes para o exercicio anual. 29%, contudo, consideraram o0s

recursos insuficientes.

Os recursos financeiros e materiais (diarias a servico,
material de expediente etc.) séo suficientes para todo o
exercicio anual?

Elemento 4. Recursos materiais
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Os recursos humanos necessarios para a execucao do planeamento anual da
unidade foram considerados suficientes por 57% dos respondentes. 43% é a percentagem
daqueles que consideram que ha falta de pessoal para as a¢des de auditoria.

Ha recursos humanos suficientes para a execugdo do
planejamento anual?

Nao
43%

Sim
57%

Elemento 4. Recursos humanos

A terceira pergunta sobre a suficiéncia de recursos inquiriu sobre os meios
tecnoldgicos disponiveis para os auditores. 70% consideraram que sdo adequados a
necessidade dos trabalhos. 30% dos respondentes ndo dispdem, contudo, de recursos
tecnoldgicos suficientes.

Os recursos tecnoldgicos sdo adequados a necessidade dos
trabalhos?

Elemento 4. Recursos tecnolégicos
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Objetivo 5:

Tracar o perfil profissional das liderangas titulares das UAL.

Elemento 5. Lideranca competente

O profissional responsavel por chefiar a unidade de auditoria interna deve ser
proficiente nas normas diretamente relacionadas a atividade e, preferencialmente,
certificado. Além de apto a exercer a supervisao dos trabalhos de auditoria e capaz de
gerir a UAI, deve ainda ser o interlocutor da unidade junto a demais setores ou

instancias internas e externas (The 1A, 2012:7).

Neste ponto foram considerados alguns elementos capazes de caracterizar se o
perfil dos dirigentes das UAI corresponde ao aquele proposto pelo elemento 5

supracitado.

Os dados coletados mostram que, do total de respondentes do inquérito, 46 sdo
chefes de unidades de auditoria. Destes, 100% sdo portadores de diplomas de curso
superior, requisito basico para a funcdo. Quanto a formacao complementar, 43 auditores-
chefes sdo pds-graduados em areas correlatas ao trabalho que executam e outros 3 tém
somente a formac&o bésica. Daqueles que possuem formagdo complementar a bésica, 37

sdo especialistas, 7 sdo mestres e 1 respondente possui o titulo de doutor.

\océ possui algum titulo de estudos pés-graduados?

50
45 43
40
35
30
25
20
15
10

5 3
T
0
N3o Sim

Elemento 5. Lideranca competente: formacdo complementar
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Qual desses titulos vocé possui?

(em branco)

Mestre - 5

Especialista, Mestre . 2

especiaista [ s

Doutor I 1

0 5 10 15 20 25 30 35 40

Elemento 5. Lideranca competente: titulos de pés-graduacao

Outro dado relevante acerca do perfil dos dirigentes refere-se ao tempo de
experiéncia em atividades de auditoria interna. 65% dos respondentes tém mais de 5 anos
de trabalho dedicados a funcdo. Dos 46 respondentes, 23 tém entre 6 e 10 anos de
experiéncia e 7 contam com 11 ou mais anos na atividade. Os dirigentes com, no maximo,

5 anos de experiéncia sdo dezasseis e correspondem a 35% do total de respondentes.

Quanto tempo tem sido dedicado a funcao de auditoria
interna?

mO0ab5anos
50% B 11 ou mais anos

m6al0anos

Elemento 5. Liderangca competente: tempo de experiéncia em Al
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Objetivo 6:

Verificar a objetividade do pessoal de auditoria interna.

Elemento 6. Staff objetivo

O profissional de auditoria deve ser objetivo, imparcial e sempre atento a
eventual conflito de interesses. Paratanto, o ideal é que o auditor ndo exerca atividades
tipicas de gestdo ou que dé sua opinido em matérias que podem vir a constituir objeto
de auditoria. (The 1A, 2012:7).

Todos os 97 respondentes séo profissionais vinculados a uma unidade de auditoria
interna e exercem fungdes exclusivamente nessas unidades. N&o se verificou, no
inquérito, respostas que indicassem o exercicio de atividades concorrentes, assim

consideradas aquelas tipicas de gestao.

Objetivo 7:

Tracar o perfil profissional dos auditores internos responsaveis pelas auditorias.

Elemento 7. Staff competente

O exercicio da atividade de auditoria demanda que o profissional nele engajado
tenha as qualificacGes e a competéncia necessarias para o cumprimento de seu mister.
Além disso, os auditores devem se atentar para a necessidade de formacéo continua em

assuntos diretamente relacionados a auditoria. (The llA, 2012:7).

O objetivo foi decomposto em trés perguntas. A primeira referiu-se a formacéo
complementar a basica eventualmente obtida pelo respondente. A segunda questdo
perguntou se a entidade em que trabalha o respondente possui algum programa de
capacitacdo ou formacdo continuada para seus servidores. Para completar o objetivo,
inquiriu-se aos participantes sobre a quantidade de horas gastas anualmente em cursos ou

eventos de capacitacdo, atualizacdo e afins. Responderam as questdes um total de 51
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pessoas, todas pertencentes as unidades de auditoria interna como membros do staff ou

equipa, excluidos os dirigentes.

Quanto a formacdo complementar, 34 participantes possuem titulo de
especialistas, 9 sdo mestres, 3 sdo especialistas e mestres e 5 deles ndo possuem formacéo

complementar.

Qual desses titulos vocé possui?
40
35 34
30
25
20
15

10
5

5 3 1
0 N
Especialista Especialista, Mestre Mestre Nenhum

Elemento 7. Staff competente: formagdo complementar

No tocante ao incentivo institucional para a capacitacdo e atualizacdo dos
profissionais de auditoria, um terco dos respondentes (33%) afirmou que suas entidades
tém um programa especifico de capacitacdo para os auditores. 49% sustentam que ndo ha
programa especifico para os auditores, mas ha um programa geral de capacitacdo para
todos os servidores da entidade. 18% dos participantes afirma ndo haver programa de

capacitacdo no ambito da UAI, tampouco da entidade em que trabalham.

A Ultima questdo deste objetivo procurou identificar a quantidade de horas anuais
que cada profissional reserva para atividades de capacitacdo. 71% dos respondentes
disseram gastar mais de 20 horas/ano em atividades de capacitacdo, presenciais ou a
distancia. 20% reservam de 10 a 20 horas anuais para 0 ensejo. 2% dos participantes
disseram ndo gastar mais do que 10 horas/ano em capacitacdo e 7% afirmaram néo se

capacitar regularmente.
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Qual a média anual de horas gastas com
capacitacdo/atualizacdo, seja presencial ou a distancia?

7%
2%

M 10 a 20 horas

B Mais de 20 horas

B Menos de 10 horas

N3o me capacito

regularmente

H (em branco)

71%

Elemento 7. Staff competente: formacdo complementar

Objetivo 8:

Verificar o suporte recebido pelas unidades de Al na execucao dos trabalhos.

Elemento 8. Suporte dos stakeholders

Uma UAI dever ter sua legitimidade de atuacdo e sua missdao compreendidas
pelos publicos interno e externo a entidade. Ou seja, deve receber suporte dos demais

colaboradores da entidade na execucdo das suas atividades. (The 1A, 2012:7).

A limitacdo de tempo e recursos para a conclusdo do trabalho ndo permitiram uma
completa analise do presente objetivo. Para tanto, far-se-iam necessérias agdes

presenciais, como entrevistas a utentes dos servigos prestados pelas entidades.

O suporte dos stakeholders foi medido com base apenas nas respostas dos proprios
auditores quanto a atencdo recebida pela UAI as suas requisi¢cdes ante os demais setores
das entidades. Perguntou-se aos participantes sobre a tempestividade do atendimento,
pelas unidades auditadas, as requisi¢des da UAI. Apenas 4% dos respondentes afirmam
que as suas requisicdes NUNCA sdo atendidas de forma tempestiva. Para os demais, as
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requisicdes ou sdo AS VEZES atendidas tempestivamente (75% do total) ou sdo
SEMPRE atendidas a contento (21%).

Para aqueles respondentes cujas requisicdes ndo sdo sempre atendidas no prazo
estabelecido, perguntou-se ainda se os setores auditados apresentam alguma justificativa
para as respostas intempestivas. Deram resposta afirmativa 38% dos respondentes,
enquanto 53% consideraram que nem sempre recebem alguma justificativa. Sete
auditores (9% do total) disseram que nunca lhes sdo apresentados 0s motivos para o

descumprimento dos prazos de resposta.

Objetivo 9:

Medir o nivel de conhecimento e proficiéncia dos auditores quanto as principais

normas de auditoria interna para o setor publico.

Elemento 9. Normas profissionais de auditoria

A observancia de normas e padrdes profissionais para a auditoria interna, além
de promover os demais elementos, garante que atividade se desenvolve por meio de
trabalho sistematico, objetivo e baseado em evidéncias. E desejavel, portanto, que uma
UAI adote um conjunto de normas de controle interno e conduza suas agdes consoante

0 conteudo dessas disposi¢des normativas. (The I1A, 2012:7/8).

A utilizacdo de normas e padrdes bem definidos para a execucdo de auditorias €
uma recomendacéo do Instituto dos Auditores Internos para qualquer ambiente, sistema
ou setor da economia em que a atividade € exercida. No setor publico, além de conferir a
objetividade e a imparcialidade requeridas pelos stakeholders, a ado¢do de normas bem
definidas é, antes de qualquer outra coisa, um imperativo legal e requisito para a

legitimidade da acéo.

Para a consecucéo deste nono e derradeiro objetivo, foi perguntada a proficiéncia
dos auditores nas normas brasileiras de controle interno constantes do Manual de Controle
Interno do Poder Executivo Federal (Instrugdo Normativa SFC n° 01/2001, de 6 de abril),
bem como o conhecimento acerca de outros dois conjuntos normativos de extrema

importancia no universo da auditoria interna no nivel internacional, com capacidade de
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repercussdo em qualquer ambiente administrativo publico de um Estado de direito
democratico. S&o eles a Estrutura Internacional de Préaticas Profissionais (IPPF) do 1A e

as Normas Internacionais das Instituigdes Superiores de Controle (ISSAI).

73% dos auditores conhecem bem as normas brasileiras. 25% disseram conhecé-

las superficialmente e 2% desconhecem tais hormas.

Instrugdo Normativa SFC n° 01/2001

N3o conhego
2%

Conheco
superficialmente
25%

Conhego bem
73%

Elemento 9. Conhecimento do Manual de Controle Interno do PEF

Quanto a Estrutura Internacional de Praticas Profissionais (IPPF), 25% dos
respondentes disseram conhecé-las bem, enquanto 51% apenas as conhecem

superficialmente. Para 24% dos auditores, as IPPF sdo desconhecidas.

Estrutura Internacional de Praticas Profissionais (IPPF)
do Instituto dos Auditores Internos (I1A)

N3o conhego
24%

Conhec¢o bem
25%

Conhego
superficialmente
51%

Elemento 9. Conhecimento da IPPF
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As Normas Internacionais das Instituicdes Superiores de Controle (ISSAI)® séo
as menos conhecidas dos trés conjuntos normativos. Este conjunto normativo, para além
de principios fundamentais para a auditoria no setor publico, estabelece os requisitos
basicos para o devido funcionamento e a para a conduta profissional das instituicdes

superiores de controle.

A INTOSAI, organizacdo internacional que congrega entidades fiscalizadoras
superiores, é a responsavel pelas normas. De tal sorte, é de referir que as ISSAI s&o
normas que atendem diretamente ao controle externo. Todavia, seus postulados sédo
aplicaveis ao controle interno de qualquer organismo publico, porquanto trata da auditoria

enquanto técnica objetiva para o exercicio do controle da administracdo publica.

De acordo com tais normas, a auditoria ndo constitui um fim em si mesma. Ao
contrario, é parte de um sistema regulatorio concebido para revelar desvios e violacdes
aos principios administrativos, notadamente os principios da legalidade, eficiéncia,
efetividade e economicidade da gestdo (ISSAI 1, 1998:5)%,

Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI)

Conhecgo bem
13%

Ndo conhego
29%

B Conhego bem
B Conhego superficialmente

 Nao conhego

Conhego
superficialmente
58%

Elemento 9. Conhecimento das ISSAI

Apenas 13% dos auditores afirmaram conhecer bem estas normas. 58%

conhecem-nas superficialmente e 29% dos respondentes disseram ndo as conhecer.

%2 Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores, no Brasil.
%3 Disponivel em http://www.issai.org/media/12901/issai_1_e.pdf . Acesso em 15.08.2016
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CONCLUSAO

O presente estudo teve por objetivo principal, consoante o que ja fora referido em sede
de introducdo, estabelecer o perfil organizacional das unidades de auditoria interna das
autarquias culturais da administracdo central brasileira, nomeadamente as universidades
e institutos federais (e as instituigdes a estes equiparadas), com vistas a compreender se a
sua atuacao é efetiva e representa, de facto, uma mais-valia para as entidades que as

abrigam em suas estruturas organizacionais.

Os dados obtidos alcangam 50,48% das instituicOes federais de ensino dispersas
por todas as regides do territorio brasileiro. A concluso que ora se apresenta refere-se ao

contingente inquirido.

A atividade de auditoria interna, nas instituicdes a que pertencem funcionalmente
os respondentes, é executada maioritariamente por individuos do sexo masculino,
pertencentes ao cargo de auditor do plano de carreira dos servidores técnico-
administrativos em educacdo do Poder Executivo Federal. Quanto a faixa etaria,
concentram-se sobretudo entre os 20 e os 40 anos idade (mais de 70% da populacédo

inquirida).

A formagdo basica predominante é nas ciéncias contabilisticas, seguidas pelo
Direito e pela area da gestdo/administracdo de empresas. Mais de 90% dos auditores sao

portadores de titulos de estudos pos-graduados.

Quanto as unidades de auditoria interna, os dados demonstram que prevalece o
modelo de UAI centralizada, com auditores concentrados nas reitorias (sedes) das
entidades. O modelo descentralizado, em que hd uma unidade central e outras a ela
tecnicamente subordinadas e localizadas nas estruturas dos campi, € mais comum nos
institutos federais do que nas universidades. Neste modelo, os auditores sao
funcionalmente subordinados aos dirigentes maximos dos campi e recebem orientacoes
técnicas da unidade central, responsavel pelo planeamento anual das a¢Ges. H& ainda um
modelo regionalizado, em que ha uma unidade central e outras regionais, localizadas num

determinado campus, mas responsavel também pela auditoria de outros vizinhos.
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A quantidade de profissionais de auditoria em cada entidade varia
consideravelmente, sendo a relacdo de auditores por instituicdo mais positiva nos

institutos federais.

Quanto aos elementos em se dissecou o objetivo geral, o estudo tornou possiveis

as seguintes conclusoes:

Independéncia organizacional. As UAI contam com independéncia
organizacional para a execugéo dos seus trabalhos. 80% delas sdo vinculadas ao conselho
de administracdo da entidade ou 6rgdo equivalente. 20% das unidades, contudo, sdo
subordinadas diretamente aos dirigentes maximos, ainda que, por forca de lei, todas as
entidades tém como instancia méaxima deliberativa um 06rgdo colegial.
E de referir, nesse caso, que as normas internacionais do I1A e o Manual de Controle
interno brasileiro autorizam a vinculacdo aos dirigentes maximos, mas o fazem como

alternativa para as entidades que ndo possuem conselho de administragéo.

Mandato formal. As atribui¢des e poderes das unidades de auditoria interna estéo
formalizados em documentos institucionais, com forca normativa, segundo 93% dos
inquiridos. Somente 7% ndo confirmaram a existéncia de mandato formal para as suas

respetivas UAL.

Acesso irrestrito. O acesso irrestrito dos auditores a pessoas, documentos, registos
e bens das instituicdes é previsto em atos normativos para 78% da populagéo inquirida.

Suficiéncia de recursos. Os auditores consideraram que, regra geral, 0S recursos
materiais, financeiros e tecnoldgicos sdo suficientes e adequados a execugdo do
planeamento anual de suas unidades. A resposta positiva prevaleceu em 70% dos casos.
Quanto aos recursos humanos, a percentagem de respostas positivas diminuiu para 57%.

Lideranca competente. Os dados evidenciam que a grande maioria dos dirigentes
de auditoria interna tem formacdo acima da minima exigida para o cargo de auditor e
contam com mais de 6 anos de experiencia em atividades de auditoria interna. S&o
proficientes nas normas brasileiras de controle interno e tem algum conhecimento das
normas internacionais do 1A e da INTOSALI. Contudo, somente dois dirigentes possuem

certificacGes internacionalmente reconhecidas.

Staff objetivo. Todos os 97 respondentes sdo profissionais vinculados a uma

unidade de auditoria interna e exercem funcées exclusivamente nessas unidades. Nao se
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verificou, no inquérito, respostas que indicassem o exercicio de atividades concorrentes,

assim consideradas aquelas tipicas de gestao.

Staff competente. Dos 51 profissionais de auditoria que responderam ao inquérito
na condi¢do de ndo-dirigentes, somente 5 ndo possuem formacao superior que exceda a
requerida para o cargo de auditor. Quanto a educacgdo continuada, 71% disseram gastar
mais de 20 horas anuais em atividades do género. O 6rgao central de controle interno do
Poder Executivo brasileiro considera como adequadas 40 horas anuais de educacao
continuada a cada biénio®. Somente um terco dos respondentes afirmou que suas

entidades tém um programa especifico de capacitacdo para os auditores.

Suporte dos stakeholders. O reconhecimento do trabalho executado pelas UAI foi
analisado sob o ponto de vista dos préprios auditores quanto a atencdo dada pelos setores
auditados as requisicdes que Ihes sao feitas no curso de uma a¢édo de auditoria. Embora
as requisicdes sejam atendidas, nem sempre o atendimento se da de forma tempestiva.
Apenas em 21% das repostas verifica-se que as requisi¢des sao atendidas atempadamente.
As repostas tardias sdo sempre acompanhadas de justificativas em apenas 38% dos casos.

Normas profissionais de auditoria. O ultimo elemento analisado refere-se ao
conhecimento que cada auditor detém sobre as principais normas de auditoria interna
amplamente reconhecidas. De maneira geral, os auditores internos das entidades
educacionais da Unido conhecem bem as normas brasileiras consubstanciadas no Manual
de Controle Interno do Poder Executivo Federal e conhecem apenas superficialmente as
a Estrutura de Praticas Profissionais do IIA (IPPF) e Normas Internacionais das
InstituicBes Superiores de Controle (ISSAI). E de ressaltar que as normas brasileiras tém
principios e postulados idénticos ou semelhantes a IPPF no que concerne as unidades de

auditoria interna.

A conclusdo geral possivel é de que as unidades de auditoria interna cujos
auditores participaram do presente estudo organizam-se, maioritariamente, a luz do que

prescrevem os elementos essenciais apontados pelo 1A para uma atuacao efetiva.

Vislumbram-se, contudo, oportunidades de aperfeicoamento. Por exemplo, ha

ainda um namero consideravel de unidades que se reportam diretamente aos dirigentes

% Conforme Portaria CGU n° 915, de 29 de abril de 2014. Disponivel em http://bit.ly/2by7x3q.
Acesso em 26.08.2016
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maximos, em detrimento da vinculagcdo ao colegiado deliberativo superior da respetiva
entidade. Dentre outras questdes, o posicionamento da UAI no nivel do conselho de
administracdo é desejavel na medida em que dificulta a ingeréncia dos gestores na

unidade.

Algumas unidades ainda ndo conseguiram incluir o seu mandato formal e a
previsdo de acesso irrestrito a pessoas, documentos, registos e bens entre as normas

institucionais vigentes, o que pode ilidir a sua autoridade ante os setores auditados.

Quanto a educacdo continuada, requisito para o bom exercicio das atividades de
auditoria interna, o apoio institucional por meio de acGes exclusivamente voltadas aos
auditores so existe para 33% dos respondentes. Ou seja, ha necessidade de incremento

desse percentual por meio de sensibilizacdo dos dirigentes das entidades.

Os recursos humanos para os trabalhos de auditoria foram considerados
insuficientes por 43% dos auditores. 1sso pode significar, dentre outras coisas, a auséncia
de uma politica institucional objetiva para a contratacdo de servidores, ou mesmo um

planeamento anual equivocado por parte das chefias.

Todas as oportunidades de aperfeicoamento supracitadas poderiam ser
dinamizadas por um organismo externo a entidade, pertencente aos Ministério da
Educagdo ou mesmo ao 6rgio central de controle interno. A partida, uma padronizacio
das unidades de auditoria interna feita por um organismo ndo-pertencente a estrutura das
entidades poderia suscitar questionamentos sobre eventual ingeréncia externa na
autonomia administrativa das autarquias. Todavia, ndo nos parece desarrazoado que 0s
Orgdos titulares da tutela possam exercé-la por meio de um controle interno integrado e
capaz de salvaguardar o interesso publico materializado nos programas e acles de

governo.

Uma unidade central de harmonizacdo, a exemplo daquela existente no controle
interno da Comissao Europeia, seria capaz de promover tal funcdo. A Assessoria Especial
de Controle Interno do Ministério da Educacdo (AECI-MEC) poderia exercer com
eficacia tal munus, uma vez que € o 6rgao responsavel pelo didlogo com o controle interno
e que tem por misséo auxiliar o Ministro de Estado na fiscalizagcdo dos programas de
governo sob sua responsabilidade. As UAI continuariam, portanto, subordinadas

funcionalmente as autarquias educacionais e tecnicamente a AECI-MEC, a quem caberia
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estabelecer, por exemplo, as acfes anuais de auditoria interna e supervisionar sua

execucéo pelas UAI.

As respostas quanto ao suporte recebido dos setores auditados, a variavel
quantidade de auditores em cada entidade e mesmo os diferentes valores de remuneragéo
para chefias, sem critérios objetivos e facilmente identificaveis a justifica-los, inclina-nos
a concluir que as UAI ainda dependem fortemente da discricionariedade dos gestores a

que se subordinam, o que ndo é desejavel.

LimitacGes do estudo e investigacéo futura

Este estudo apresenta limitagdes, sobretudo temporais, que impediram uma
analise mais profunda de alguns dados coletados que, por si s6, podem ser objeto de

investigacao futura.

Na busca do perfil das unidades de auditoria interna, o estabelecimento de uma
relagdo entre a quantidade de auditores e o orgamento anual auditvel de cada entidade

poderia ser um indicador objetivo sobre a suficiéncia de recursos humanos para as agoes.

O suporte dos stakeholders deveria levar em consideracdo a opinido dos setores
auditados e de membros da comunidade académica de cada entidade para ser mais
preciso. A coleta de dados, nesse cenario, demandaria um tempo que certamente

extrapolaria o prazo para a conclusdo deste estudo.

Futuras investigacfes sobre o tema podem certamente se debrucar sobre a
capacidade das UAI em agregar valor a gestdo, sua principal caracteristica atribuida pela
legislacdo do sistema de controle interno. Tal analise envolveria a leitura dos relatorios
produzidos, como vistas a identificar se se pratica um assessoramento ao dirigente, que é
a funcdo por exceléncia de uma UAI, ou se ha predominancia da fiscalizacdo tipica do

controle externo.

A efetividade da orientacdo técnica recebida do orgao central de controle interno
também pode ser objeto de estudo, uma vez que tem impacto direto na qualidade dos

trabalhos realizados numa unidade de auditoria interna.
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