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RESUMO

Tem-se observado, no Brasil, a evolugdo do paradigma do papel dos orgdos centrais de
controle interno e da auditoria interna governamental no sentido de contribuirem para o
aprimoramento da gestio. A Auditoria Interna Governamental Baseada em Riscos esta
inserida nesse contexto e tem importante papel no fortalecimento da governancga, dos sistemas
de controle interno e da gestdo de riscos dos orgdos e entidades para que estes alcancem seus
objetivos finalisticos de melhoria dos servigos prestados aos cidadaos. Este trabalho tem como
tema a andlise da institucionalizagio da atividade de auditoria interna governamental baseada
em riscos. O objetivo geral desta dissertagdo € identificar os estagios de institucionalizagio da
auditoria interna governamental baseada em riscos. Os fundamentos tedricos utilizados na
dissertagio baseiam-se nas ideias do novo institucionalismo. Na analise do fenémeno da
institucionaliza¢do da atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos optou-
se, a partir dos estudos de caso, pelos prismas de Tolbert e Zucker (1999), Peci (2016) e Scott
(2014) em conjunto com DiMaggio ¢ Powell (2005) e Machado-da-Silva, Guarido Filho e
Rossoni (2006). Como pane de fundo, resgatou-se a trajetoria normativa brasileira do Sistema
de Controle Interno e da auditoria interna governamental. Metodologicamente, optou-se pela
pesquisa qualitativa, por meio de estudo de casos, analisande a auditoria interna
governamental baseada em riscos em cinco Orgdos centrais de controle interno de relevancia
nacional. Realizou-se revisdo da literatura, levantamento da legislagdo e de fontes secundarias.
As técnicas utilizadas na coleta de dados e evidéncias foram: (i) levantamento documental;
(1) percepcio de especialistas obtidas com a participa¢iio em eventos relacionados ao tema
controle interno, auditoria interna governamental e gestdo de riscos; e (1ii) estudo de cinco
casos por meio de seis entrevistas semiestruturadas, os quais foram interpretados pelo método
da analise de conteudo. Os achados da pesquisa revelam que a auditoria interna governamental
baseada em riscos esta inserida no contexto do novo paradigma do papel dos érglos centrais
de controle interno e da auditoria interna governamental que tém como propdsito agregar valor
a gestdo. A partir do prisma do novo institucionalismo foi possivel conhecer e identificar
aspectos relacionados ao estagio de institucionalizagdo da auditona interna governamental
baseada em riscos nos oOrgdos estudados, a partir do delineamento de seu campo
organizacional, bem como interpretar a semelhanca das estruturas e competéncias
{macrofung¢des) desempenhadas pelos drgdos, identificando fenémenos como 0 isomorfismo.
Os processos inerentes a institucicnalizagdc descritos por Tolbert e Zucker (1999) indicam
que duas organizagdes pesquisadas estdio na etapa de habitualizagéo, enquanto outras trés estdo
na de objetificagdo e nenhuma esta na etapa de sedimentagdo da atividade de auditoria interna
governamental baseada em riscos. Identificou-se o campo organizacional como esfera
institucional de interesses em disputa que influencia o processe de institucionalizagdo da
auditoria interna governamental baseada em riscos por meio de dinamicas de poder, na medida
em que os orgdos de controle interno inseridos no campo organizacional recebem influéncias
dos interesses do Banco Mundial, do Conaci e da CGU, atores dominantes que reforgam suas
posi¢des por meio da habilidade de influenciar as regras mediante as quais o campo ¢
estruturado. Verificou-se, ainda, que o processo de institucionalizagdo da auditoria interna
governamental baseada em riscos na area publica decorre dos mecanismos de isomorfismo
coercitivo, notadamente pelas pressdes advindas de atores com poder, de mecanismos de
1somorfismo mimético, uma vez que os Orgdos centrais de controle internc subnacionais
buscam se inspirar no modelo da CGU, enquanto 6rgdo mais legitimo e bem-sucedido, e de
mecanismos de isomorfismo normativo, uma vez que os auditores internos estdo inseridos em
uma dindmica de interacdo e profissionalizacdo no campo, por meio de capacitagoes,
treinamentos e certificagdes. Ademais, verificou-se que ha a adogdo de algumas abordagens
ou procedimentos relacionados a auditoria interna governamental baseada em riscos em uma
dindmica de “mito ou cerimdnia”. A sedimentacdo da atividade de auditoria interna



governamental baseada em riscos vai alem da normatizagdio inserida no campo organizacional.
Ela depende tanto de bons pardmetros de governanga, recursos estratégicos, revisdo de
processos, adequagdo de sistemas, realizagdo de treinamentos, ampliagdo da transparéncia,
dentre outras medidas, quanto de superar resisténcias de diversos envolvidos. O estudo
colabora com a discussiio técnica e propositiva relacionada ao tema. Em termos académicos,
a originalidade da pesquisa revela-se na discussdo de tematica pouco estudada e na utilizagéo
de ferramental teorico € metodologico relevante, reforgando a inser¢do da teoria institucional
como uma abordagem relevante para o estudo da Administragio Publica. Em termos sociais,
a implementacio da auditoria interna governamental baseada em riscos como um instrumento
da auditoria interna que busca adicionar valor e melhorar as operagdes das organizagdes para
o alcance de seus objetivos, reforga a preméncia da difusdo de mecanismos e instrumentos
que visem assegurar e contribuir a presta¢io adequada dos servigos publicos aos cidad3os.
Sugere-se que novos estudos continuem analisando a institucionalizag¢do da auditoria interna
governamental baseada em riscos e das politicas de gestao de riscos na administragdo publica
brasileira. Sugere-se, ainda, pesquisas voltadas para a verificagcdo da adequagdc do medelo
para os entes subnacionais, tendo em vista as diferentes realidades encontradas no pais.

Palavras-chave: controle interne, auditeria interna governamental, auditoria interna baseada em
riscos, novo institucionalismo, campe organizacicnal.



ABSTRACT

In Brazil, it has been observed the evolution of the paradigm of the role of central organs of
internal control and of the governmental internal audit in the sense of contributing to the
improvement of management. The Risk-Based Government Internal Audit is part of this
context and plays an important role in strengthening governance, internal control systems and
risk management of organs and entities so that they achieve their ultimate goals of improving
the services provided to citizens. This work has as its theme the analysis of the
institutionalization of the risk-based governmental internal audit activity. The general objective
of this dissertation is to identify the stages of institutionalization of risk-based government
internal auditing. The theoretical foundations used in this dissertation are based on the ideas of
the new institutionalism. In the analysis of the phenomenon of institutionalization of the risk-
based governmental internal audit activity, based on the case studies, we chose the prisms of
Tolbert and Zucker (1999), Peci (2016) and Scott (2014) together with DiMaggio and Powell
(2005) and Machado-da-Silva, Guarido Filho and Rossoni (2006). As a background, the
Brazilian normative trajectory of the Internal Control System and the governmental internal
audit was rescued. Methodologically, qualitative research was selected, through case studies,
analyzing the risk-based government internal audit in five central internal control organs of
national relevance. Literature review, survey of legislation and secondary sources were
conducted. The techniques used to collect data and evidence were: (i) documentary survey; (ii)
perception of specialists obtained by participating in events related to internal control,
government internal audit and risk management; and (iii) study of five cases through six
semistructured interviews, which were interpreted by the content analysis method. The survey's
findings reveal that risk-based governmental internal audit is inserted in the context of the new
paradigm of the role of central internal control organs and governmental internal audit that aim
to add value to management. From the prism of the new institutionalism, it was possible to
know and identify aspects related to the institutionalization stage of risk-based government
internal audit in the organs studied, from the delineation of its organizational field, as an
institutional sphere of disputed interests, as well as the interaction between the forces of the
field, the pressures of actors with power and the influence of internal and external institutional
capital, as well as interpreting the similarity of the structures and competences
(macrofunctions) performed by the organs, identifying phenomena such as isomorphism. The
processes inherent to institutionalization described by Tolbert and Zucker (1999) indicate that
two organizations surveyed are in the habitualization stage, while three others are in
objectification and none in sedimentation of the risk-based governmental internal audit activity.
The organizational field was identified as an institutional sphere of disputed interests that
influences the process of institutionalization of governmental internal auditing based on risks
through power dynamics, insofar as the internal control organs inserted in the organizational
field receive influences from interests of the World Bank, Conaci and CGU, dominant actors
that reinforce their positions through their ability to influence the rules by which the field is
structured. It was also found that the institutionalization process of risk-based governmental
internal audit in the public area stems from mechanisms of coercive isomorphism, notably by
the pressures coming from actors with power, from mechanisms of mimetic isomorphism, since
the central organs of Subnational internal control seeks to be inspired by the CGU model, as
the most legitimate and successful organ, and by mechanisms of normative isomorphism, since
internal auditors are inserted in a dynamic of interaction and professionalization in the field,
through training and certifications. In addition, it was found that there is the adoption of some
approaches or procedures related to risk-based government internal audit in a dynamic of “myth
or ceremony”. The sedimentation of the risk-based governmental internal audit activity goes
beyond the normatization the inserted in the organizational field. It depends both on good



governance parameters, strategic resources, reviewing processes, adapting systems, conducting
training, increasing transparency, among other measures, and overcoming resistance from
various stakeholders. The study collaborates with the technical and purposeful discussion
related to the theme. In academic terms, the originality of the research is revealed in the
discussion of a not much pursued studied topic and in the use of relevant theoretical and
methodological tools, reinforcing the insertion of institutional theory as a relevant approach to
the study of Public Administration. In social terms, the implementation of risk-based
governmental internal auditing as an instrument of internal auditing that seeks to add value and
improve the operations of organizations to achieve their objectives, reinforces the urgency of
disseminating mechanisms and instruments that aim to ensure and contribute the adequate
provision of public services to citizens. It is suggested that further studies continue to analyze
the institutionalization of risk-based government internal audit and risk management policies
in the Brazilian public administration. It is suggested also research aimed at verifying the
adequacy of the model for subnational entities, in view of the different realities found in the
country.

Keywords: internal control, government internal audit, risk-based internal audit, new
institutionalism, organizational field.
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1 INTRODUCAO

Um modelo aperfeigoado de regulagdo baseado em risco na area publica vem sendo
delineado no Brasil desde a Constituigao da Republica de 1988 (CR/1988) (BRASIL, 1988).
Esta determina que o sistema de controle interno (SCI) de cada poder € responsavel por exercer
a fiscalizag@o contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receitas. A partir da
mobilizagdo para sistematiza¢do do SCI na elaboragdo da Carta Magna (COSTA, 2020), as
normativas emitidas no bojo do estado brasileiro cresceram significativamente desde entdo,
visando aperfeicoar a decisdo governamental e o desempenho dos servigos publicos (KLEIN
JR., 2020; VIEIRA; BARRETO, 2019).

Tal mobilizagdo vem sendo impulsionada pela melhor estruturagdo dos orgaos de
controle como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU)
(MACHADO; PASCHOAL, 2016, RIBEIRO; MACHADO, 2020); pressao de organismos
multilaterais (VIOL, 2021a; FORTINI; SHERMAN, 2017); escandalos de corrupgao, fraudes
e desvios financeiros de grande repercussao midiatica como aqueles investigados na Operagao
Lava-Jato (BECHARA; GOLDSCHMIDT, 2020; GRUN, 2014; SADEK, 2019), e pressdo por
transparéncia da populacdo (WILLEMAN, 2013). Assim, os 6rgdos de controle, especialmente
os de controle interno, tém atuado, ampliando seu escopo e aperfeigoando seus mecanismos de
aferigdo, buscando superar uma perspectiva de atuagdo corretiva voltando-se para uma agao
preditiva e preventiva (GATTRINGER; MARINHO, 2020; HEINZ; ALVES; RORATTO,;
DIAS, 2019; LOPES; VALADARES; AZEVEDO; BRUNOZI JUNIOR, 2020).

Tem-se percebido, nos ultimos anos, a busca por uma evolugdo da atuagao das unidades
centrais de controle interno brasileiras, que tém pretendido deixar de verificar apenas a
conformidade dos atos, para induzir a boa governancga e agregar valor as organizagoes publicas
de forma a auxilia-las no alcance de suas finalidades institucionais, de forma ética e sustentavel.
Assim, verifica-se o esforgo de diversos entes publicos em utilizar mecanismos de controle
interno em uma perspectiva contemporanea, como municipios (GATTRINGER, MARINHO,
2020; MORAES; OLIVEIRA; NIWA, 2013; CORDAO, RAMOS, 2014, DAHER;
MACHADO; CAVALCANTE; MIRANDA, 2017; SEDIYAMA, AQUINO, LOPES, 2017),
universidades (BRITO; PIMENTA: SA; CRUZ, 2017, HEINZ: ALVES; RORATTO; DIAS,
2019); estados (KLEIN JR., 2020); 6rgaos e entidades (PEREIRA SANTANA; FERREIRA
SILVA, 2020; ALMEIDA; PINHO, MACHADO, 2019; ARAUJO; CALLADO, 2020),
instancias de controle (MASCARENHAS BISNETO; FRAGA; BORGES, 2013), bem como
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buscando introduzir mecanismos de controle interno a partir da disseminacdo de parametros
internacionais como no Committee on Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO), International Federation of Accountants (IFAC), The Institute of Internal Auditors
(HA) e International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) (SILVA,
GOMES; ARAUJO, 2014; CAPPELLESSO; FIGUEIREDO; LIMA, 2016; CAVALCANTE,
2019).

Nao obstante a disseminag@o de novos parametros de controle interno, entre os quais se
insere a auditoria interna governamental baseada em riscos, ressalta-se as dificuldades de sua
institucionalizagdo (LINO, CARVALHO, AQUINO; AZEVEDO, 2019), seja pela falta de
estrutura (KLEIN JR., 2020), ou mesmo capital institucional, nos termos de Lawrence (2008),
para a adogao dessas praticas de administrag¢ao e controle financeiro na seara publica no Brasil,
como outrora reforgaram Santana, Colauto e Carrieri (2012). Tais experiéncias de
institucionaliza¢do da auditoria interna governamental baseada em riscos identificaram algumas
pressoes isomorficas como preconizadas nos estudos de DiMaggio e Powell (2005), e
sistematizadas por Peci (2006), em que o contexto de institucionalizagio tem na legislagdo um
de seus fatores essenciais, como reforgcam Tolbert e Zucker (1999).

A evolugdo das normativas € um trago constante sob uma perspectiva de que ha uma
necessidade de adapta¢do das organizagdes publicas a um contexto de maior efetividade
(CAVALCANTE, 2019; SECCHI et al., 2021), transparéncia e participagdo popular nas
decisdes de governo (FILGUEIRAS, 2018), preven¢do e combate a corrupg¢do (PINHO,
SACRAMENTO, 2018; BARRETO; MIDLEJ; GOMES, 2019, SADEK, 2019). Assim, tais
dinamicas mobilizam um campo organizacional entendido preliminarmente como o conjunto
de organizagdes que participa de uma arena de significado comum e cujos participantes
interagem com mais frequéncia entre si, e “fatalmente um com o outro do que com atores fora
do campo" preconiza Scott (2014, p.56). Pode incluir atores como o governo, parceiros de
intercadmbio criticos, fontes de financiamento, profissionais e comerciais, associagdes, grupos
de interesses especiais e o publico em geral - qualquer participante que impde uma forma
coercitiva, normativa ou mimética influencia na organizagdo, segundo DiMaggio e Powell
(2005). Por sua vez, conforme preconizado por Wooten ¢ Hoffman (2008), reconhece-se a
multiplicidade de perspectivas sobre a nogdo de campo organizacional, com diferenciagdes
relevantes como sintetizados por Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006), bem
como as criticas quanto a sua interpretacdo, nos termos de Prates (2002) e Peci (2000).

A atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos € parte importante

deste novo referencial, que estabelece como proposito para a auditoria interna governamental
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aumentar e proteger o valor organizacional das institui¢des publicas, fornecendo avaliagao,
consultoria e aconselhamento baseados em risco (CGU, 2017a).

Ao apresentar a evolugdo recente do arcaboug¢o normativo relacionado ao controle
interno na arena publica, avanca aos estudos de Silva, Abreu e Couto (2017), pois para além de
indicar a importancia do controle interno para uma boa gestdo de riscos, monitoramento e 0
combate a fraude e a corrup¢do na administragdo publica, a pesquisa delineia os principais
atores do campo organizacional nos termos de Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni
(2006) e Scott (2014) que por meio da estruturagdo de processos e exercicio de poder segundo
Lawrence (2008), mobilizam mecanismos coercitivos buscando legitimar a institucionalizagao
de tais praticas tendo a legislagdo como ponto nevralgico, como preconizam Tolbert e Zucker
(1999).

Nesse sentido, a presente pesquisa busca entender a evolu¢do normativa do SCI
brasileiro, identificar os principais atores do campo organizacional envolvidos na
implementac¢do da auditoria interna governamental baseada em riscos, bem como suas etapas e
procedimentos. Entende-se que o trabalho podera contribuir para a discussdo sobre a sua
institucionalizagdo no Brasil, bem como estimular a discussdo sobre a institucionalizagdo de
novas ferramentas de gestdo na administragao publica brasileira.

A problematica da pesquisa gira em torno da questio “Como a auditoria interna
governamental baseada em riscos esta se institucionalizando na area publica no Brasil™?

Buscou-se a resposta a tal questionamento tendo como indicativo algumas normas e
praticas do campo organizacional disseminadas no pais. Por exemplo, as Instru¢des Normativas
n® 03/2017 e n°® 08/2017 da Controladoria-Geral da Unido (CGU) que dispdem,
respectivamente, sobre o Referencial Técnico e sobre o Manual de Orientagdes Técnicas da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal, bem como as
normas e modelos do The Institute of Internal Auditors (11A), do Conselho Nacional de Controle
Interno (Conaci)! e dos orgdos selecionados para estudo de caso. Para tanto, verificou-se a
evolucdo da auditoria interna governamental ao longo dos ultimos anos, considerando a

perspectiva do gerenciamento de riscos, buscando entender o processo de institucionalizagdo

" O Conaci ¢ uma associagio de direito privado sem fins lucrativos que congrega os Orgdos de Controle Interno
dos Estados. do Distrito Federal, dos Municipios-Sede das capitais ¢ da Unido. Tem por finalidade fomentar a
integragio ¢ o desenvolvimento dos orgdos governamentais de controle interno com o objetivo de fortalecer ¢
aprimorar o desempenho das fungdes do controle em prol da eficiéncia e transparéncia da gestao publica brasileira.
conforme competéncias institucionais estabelecidas estatutariamente.
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da auditoria interna governamental baseada em riscos pelas unidades centrais de controle
interno selecionadas para estudo de caso.
Inicialmente foram construidos trés pressupostos para balizar o desenvolvimento da
pesquisa:
1. A atividade de auditoria interna governamental na area publica brasileira tem
seguido os modelos e normas internacionais.
2. A atividade de auditoria interna governamental € desenvolvida com foco no risco e
no gerenciamento de riscos.

A atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos esta

LN

institucionalizada por entes da esfera nacional e subnacionais.

O objetivo principal da dissertagao € identificar os estagios de institucionaliza¢do da
auditoria interna governamental baseada em riscos na area publica.

Sao objetivos especificos:

1. Identificar as etapas e procedimentos da auditoria baseada em riscos na area
publica;

2. Analisar as atividades de auditoria baseada em riscos em unidades selecionadas
considerando a percepcao dos gestores e servidores da controladoria, bem como
evidéncias documentais, quanto a sua institucionaliza¢ao;,

3. Verificar e classificar os estagios pré-institucional, semi-institucional e de total
institucionalizagao levantados por Tolbert e Zucker (1999).

A presente pesquisa se justifica na medida em que o controle interno e, inserida neste
contexto, a auditoria interna governamental ndo pode ser entendida como um fim em si mesmo.
Essa linha de abordagem ¢ consentanea com a ideia de ciclo completo de controle - apuragao,
detecgdo, sangdo, prevencao, monitoramento - que permeia a estruturagao de algumas unidades
centrais de controle interno no Brasil ao trabalhar uma abordagem integral da atuagao
administrativa (DANTAS; RODRIGUES; MARCELINO; LUSTOSA, 2010).

Recentemente, a CGU divulgou o Relatorio Consolidador dos Beneficios Aprovados
em 2020 (CGU, 2021). Conforme se pode observar na Figura 1 abaixo, a partir de 2015 houve
uma crescente evolucdo dos beneficios financeiros. Naquele ano, conforme consta do
documento, iniciou-se o alinhamento internacional das praticas de auditoria interna. Com a
aprovagao do novo referencial da atividade de auditoria interna governamental por meio da
Instru¢do Normativa SFC CGU n° 3/2017, o crescimento dos beneficios foi fortalecido a partir

de 2017, conforme ilustra a Figura 1.
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Figura 1: Relacio Custo x Beneficios Financeiros - Valores em bilhdes de reais
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Fonte: CGU (2021)

Conforme mencionado anteriormente, a atividade de auditoria interna governamental
baseada em riscos € parte importante deste novo referencial. Tanto que o TCU, em 2017,
recomendou, entre outras questdes, que a CGU disciplinasse e sistematizasse os processos de
trabalho na area na dire¢ao de convergir com as normas internacionais de Auditoria Interna
especialmente no que se refere as oportunidades de melhoria identificadas quanto a
metodologia para avaliagdo dos processos de gerenciamento de riscos, controles e de
governanga.

De la para ca, a CGU tem adotado uma série de medidas nesse sentido, como a
publicagdo de normas, elabora¢ao de manuais, adogdo do modelo internacional /nternal Audit
Capability Model for the public sector (IA-CM), capacitagdes etc.. Na mesma linha, o Conaci
tem disseminado a ideia de que o proposito das unidades centrais de controle interno ¢ agregar
valor a gestdo, sendo a auditoria baseada em riscos uma importante atividade. Nesse sentido,
em 2019, a organizagdo publicou as resolugdes n° 006/2019 e n°® 007/2019 que aprovaram,
respectivamente, o modelo IA-CM como referencial metodologico para os seus Orgaos
membros e 0 Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria InternaGovernamental
do Poder Executivo Federal (CGU, 2017b) como referencial teérico.

Em 2020, o Conaci, em parceria com o Banco Mundial, divulgou relatorio de Avaliagdo
Nacional do Controle Interno Nacional baseado no COSO-I e no IA-CM (BANCO MUNDIAL;

CONACI, 2020). No item da Avaliagdo que dispde sobre o contexto brasileiro, o documento
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aponta, dentre outros, como pontos-chave o fato de existirem poucos dados sobre controle
interno nos estados e municipios, bem como existirem poucos dados sobre a confiabilidade e
maturidade da auditoria interna nos municipios brasileiros. Na analise dos resultados da referida
Avaliagdo, no topico relacionado a atividade de controle, entre os estados participantes, 65,22%
responderam que elaboram o planejamento anual das auditorias baseado nos riscos das unidades
auditadas. Entre as capitais, 72,73% responderam que elaboram. Esses nimeros, em especial o
numero de capitais que responderam que realizam o planejamento anual das auditorias baseadas
em riscos, chama a atenc¢do, uma vez que na mesma avalia¢io, quando questionadas sobre quais
tipos de auditoria o orgdo realiza, ficou demonstrado que a realizagdo de auditorias baseada em
riscos pelas capitais ainda € algo pouco presente. Apenas 13,63% das unidades centrais de
controle interno declararam realiza-las. Assim, € possivel questionar o quanto o gerenciamento
de riscos na administrag@o publica esta institucionalizado.

Da perspectiva tedrica, a pesquisa se justifica na medida em que contribui com o
estabelecimento de critérios para classificagdo da atividade de auditoria interna governamental
baseada em riscos, delineamento do campo organizacional nos termos de Scott (2014), e
estagios de institucionalizagdo propostos por Tolbert e Zucker (1999). Ademais, refor¢a a
inser¢do da teoria institucional como uma abordagem relevante para o estudo da Administragao
Publica, considerando que ha poucos estudos na area.

Da perspectiva metodologica, pretende-se avangar no desenvolvimento de instrumentos
de coleta de dados que permitam a verificagio de processos de institucionalizagéo de atividades
de auditoria interna governamental baseada em riscos que possam ser reproduzidos para estudos
em outras searas.

Da perspectiva pratica, a pesquisa pretende revelar os procedimentos que compdem a
atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos nos orgdos selecionados;
verificar se a atividade € ou ndo executada, avaliar em qual estagio de institucionalizagio estes
procedimentos se encontram; e podera fomentar a disseminagdo de praticas similares no pais.

Cabe ainda destacar que a experiéncia profissional da pesquisadora na area de finangas
e auditoria permitiu a utilizagdo da observac¢ao ndo participante como sugerido por Collis e
Hussey (2005), mantendo os elevados preceitos éticos na elaboragao da dissertagdo, bem como
permitindo uma interagdo positiva entre a pesquisadora e as organizagdes estudadas.

Assim, a dissertagdo foi desenvolvida a partir da estrutura teorico-metodologica

delineada na Figura 2:
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Figura 2: Mapa mental do framework teérico-metodolégico

Mapa Mental do Framework tedrico-metodolégico
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O presente trabalho € composto por oito capitulos. Esta introducdo, que tem como
objetivo apresentar a pesquisa, indicar a relagdo da teoria do novo institucionalismo com a
auditoria interna governamental baseada em riscos no setor publico brasileiro e, para isso, expoe
o tema e o problema da pesquisa, os objetivos e a justificativa. Na sequéncia, busca-se
apresentar as principais ideias do novo institucionalismo, teoria eleita para fornecer os
instrumentos necessarios para alcangar o objetivo da pesquisa. O terceiro capitulo, “Governanga
Pablica e Auditoria Interna Governamental Baseada em Riscos”, tem como objetivo descrever
aspectos relacionados a governanga publica, ao sistema de gestdo de riscos e controles internos,
a trajetoria normativa do controle interno no Brasil e a auditoria interna governamental e
auditoria interna governamental baseada em riscos. O capitulo seguinte explicita os critérios
metodologicos eleitos para o trabalho com fins de assegurar a validade e a confiabilidade da
pesquisa, além de expor como foram selecionados os orgaos centrais de controle interno para
os estudos de caso. O quinto capitulo, “Auditoria Interna Governamental Baseada em Riscos e

sua Institucionaliza¢ao”, subdividido em dois subcapitulos, apresenta o panorama do campo
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organizacional e as dimensoes de analise do processo de institucionaliza¢io da auditoria interna
governamental baseada em riscos a partir dos estudos de caso e avalia as variaveis da pesquisa
quanto a estrutura da unidade central de controle interno e a atividade de auditoria interna
governamental, como tracos de lideranga, processos e macrofungdes das unidades centrais de
controle interno, planejamento e atividade de auditoria interna governamental, auditoria interna
governamental baseada em riscos € maturidade em gestao de riscos. No sexto capitulo busca-
se analisar o processo de institucionaliza¢do da auditoria interna governamental baseada em
riscos, sob o prisma de Tolbert e Zucker (1999). O sétimo capitulo apresenta uma analise critica
dos resultados, bem como uma sintese do que foi apreendido em rela¢do a auditoria interna
governamental baseada em riscos a partir dos achados da pesquisa. Por fim, o tltimo capitulo
apresenta as consideragdes finais, que incluem as conclusdes obtidas, as limitagdes da pesquisa

e as recomendagdes para trabalhos futuros.
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2 NOVO INSTITUCIONALISMO: ASPECTOS CONCEITUAIS

As teorias das organizagdes perpassam pelo foco na produgao, nas pessoas, na
burocracia (racionalidade, tipo ideal, normas), na estrutura que da forma a organizagdo, no
ambiente e no reflexo de institucionalizacdo que o ambiente promove nas organizagdes e nas
relagdes sociais, dentre outros aspectos em constante evolug@o, sustentam Pugh e Hickson
(2004).

Uma das vertentes tedricas em voga na analise organizacional diz respeito a
perspectiva institucional, ressalta Peci (2006). Este, segundo a autora, deriva do conceito de
institui¢do, usado ha anos pelas ciéncias sociais e organizacionais, ainda que carregado de
controvérsias em termos tedricos e praticos. Peci (2000) resgata o conceito de Hughes (1936)
que afirma que a unica ideia comum a todas as utilizagdes do termo instituigdo tem a ver com
alguma forma de estabelecimento ou com a permanéncia relativa de alguma forma social
distinta — para esse autor, institui¢do € um empreendimento social implementado de maneira
esperada e permanente.

Segundo Scott (2014), os primeiros argumentos da teoria institucional surgiram na
Alemanha no final do século XIX. Conduzida por Schmoller (1900), a escola entendia que a
economia se localizava em uma estrutura social influenciada por forgas culturais e historicas,
pelo comportamento humano.

Scott (2014) explica que o impacto dos primeiros institucionalistas foi menor uma vez
que a escola germanica teve como foco os sistemas economicos, deixando de lado a teoria
analitica. Do comego dos anos 1930 até meados dos anos 1960, a perspectiva institucional foi
desafiada e suplantada pelo enfoque comportamentalista. Selznick, na década de 1950,
reforcava a ideia de que as organizagdes se sujeitam as pressdes do ambiente social
(SELZNICK, 1996), assim, nesse processo de institucionalizacdo, os valores substituem os
fatores técnicos na determinacdo das atividades organizacionais. Para Scott (2014), o novo
institucionalismo foi uma reag@o ao excesso de revolu¢do comportamentalista. Nesse sentido,
Fachin e Mendonga (2003, p. 41), reforcam que a “teoria institucional traga a emergéncia de
formas, processos, estratégias, perspectivas e competéncias distintas, a medida que emergem
de padrdes de interag@o e adaptagao organizacional”.

Segundo Peci (2006), a principal distingdo entre o institucionalismo classico € o novo
institucionalismo esta na adogao pelo ultimo do construtivismo social. O foco da teoria € a
realidade como socialmente construida, em que as organizagGes sdao analisadas em um

ambiente ampliado - setor, campo ou sociedade (PECI, 2006). Nessa distingdo, Carvalho,
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Goulart e Vieira (2004) afirmam que tanto o velho quanto o novo institucionalismo adotam a
abordagem institucional em diferentes vertentes: a politica, a econdmica e a sociologica. Cada
uma delas oferece elementos para o entendimento de fendmenos sociais em seus respectivos
ambitos do conhecimento, como sugerem Hall e Taylor (2003).

Carvalho, Goulart e Vieira (2004) atestam que a vertente politica advém do final do
século XIX, em que o foco era a analise de estruturas legais e formas particulares de
governanga; ja na década de 1970, os estudos enfatizaram questdes como a autonomia das
institui¢des politicas em face de pressdes sociais e politicas institucionais promotoras de
cooperagdo internacional. Os autores continuam explicando que a vertente econdomica
inicialmente contrapos-se aos fundamentos da economia classica, introduzindo a estrutura
social como determinante de processos economicos; em seu ressurgimento na década de 1970,
houve um direcionamento para analises micro processuais e predominantementeendogenas.
No que tange a vertente sociologica, os autores explicam que o centro da analiseera as relagdes
entre organizac¢ao e ambiente, primeiramente focada nas interagdes informais,em relagdes de
poder e no processo constitutivo das institui¢gdes, com énfase na heterogeneidade do universo
organizacional. Na retomada da teoria institucional, no final dosanos 1970, as relagdes de
poder foram colocadas em segundo plano e o foco passa a ser a conformidade a padroes
institucionalmente legitimados, enfatizando-se a homogeneidade entre conjuntos de
organizagoes. Segundo os autores, a ampliagao do nivel de analise, do organizacional, para o
interorganizacional e societal representa também uma modificagdo emrelagdo ao periodo
inicial (CARVALHO; GOULART; VIEIRA, 2004).

Essa ideia € compartilhada por Hall e Taylor (2003), uma vez que o novo
institucionalismo teve sua fase recente de expansdo a partir dos anos 1980, consolidando nos
anos seguintes. Para estes autores, a teoria ndo constitui uma corrente de pensamento
unificada, havendo ao menos trés métodos de analise diferentes: institucionalismo historico,
institucionalismo da escolha racional e institucionalismo sociologico. Os trés métodos
buscam elucidar o papel desempenhado pelas instituigdes na determinagdo de resultados
sociais e politicos, com todas as vertentes avaliando duas questdes fundamentais: a relag@o
entre instituicdo e comportamento; e o processo pelo qual as instituigdes surgem ou se
modificam. Assim, eles trabalham duas perspectivas: a perspectiva calculadora e a
perspectiva cultural que perpassam sobre o comportamento dos atores, sobre o que fazem as
instituigdes e sobre o porqué as instituigdes se mantém. Enquanto a perspectiva calculadora
destaca o comportamento humano como instrumento para um calculo estratégico, a

perspectiva cultural demonstra que o comportamento humano nao € integralmente
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estratégico, racional, sendo limitado a visdo do mundo do individuo, a interpretagdo de uma
determinada situagao.

Para Hall e Taylor (2003), o institucionalismo histérico surgiu como uma reagao
contra a analise da vida politica em termos de grupos e contra o estruturo-funcionalismo, que
dominavam a ciéncia politica nos anos 1960 e 1970. A referida perspectiva buscava,
principalmente, analisar as situagdes politicas nacionais, da distribuigdo desigual do poder e
dos recursos. Para os tedricos desta linha, a organizagao politica ou a economia politica eram
os responsaveis por moldar o comportamento coletivo. Os estudiosos do institucionalismo
historico adotam tanto a perspectiva calculadora quanto a cultural ao analisar a relacdo entre
instituigdes e a¢des. Outra caracteristica do institucionalismo historico € a importancia que
atribui ao poder, em especial as relacdes assimétricas de poder, questdo fundamental na
analise organizacional como aponta Peci (2006). Hall e Taylor (2003) explicam que os
adeptos desta linha de pensamento buscam posicionar as institui¢gdes em uma cadeia causal
que deixa espago para outros fatores que moldam o comportamento, como o0s
desenvolvimentos socioeconomicos e a difusao de ideias.

No que se refere ao institucionalismo da escolha racional, Hall e Taylor (2003)
explicam que os adeptos dessa linha acreditavam que a cada vez que a maioria do corpo
politico fosse mudada, seria dificil alcangar estabilidade para uma votagao de lei, porexemplo,
visto que as preferéncias dos legisladores mudam de acordo com a mudanga dos ciclos.
Contudo, a realidade demonstrava que havia uma forte estabilidade nas decisdes politicas nas
casas legislativas. Dessa forma, os tedricos comegaram a se indagar sobre esse paradoxo e
buscaram respostas por meio das instituigdes, ja que as regras de procedimento ecomissdes
das casas legislativas moldavam as tomadas de decisdo. Hall e Taylor (2003) destacam que
esta perspectiva de analise possui quatro propriedades: o emprego de certos pressupostos
comportamentais de forma utilitaria - perspectiva calculadora; a definigdo da vida politica
como uma série de dilemas de acdo coletiva; o papel da interagio estratégica nadeterminagao
das situagdes politicas; e um enfoque na explica¢do do surgimento das institui¢cdes - acordo
voluntario entre atores interessados.

A terceira corrente apresentada por Hall e Taylor (2003) € o institucionalismo
sociologico. Assim, os estudiosos dessa vertente sustentam que muitas formas e
procedimentos institucionais ndo eram adotados por serem mais eficazes, sob a ideia da
racionalidade, mas por serem decorrentes de praticas culturais, comparaveis a mitos e
cerimonias, como sugeridas por Meyer e Rowan (1977). O foco desta perspectiva era explicar

porque determinadas organizagdes escolhem determinado conjunto de formas, procedimentos
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ou simbolos institucionais, bem como se dava esse processo de adesdo. Os autores apontam
trés caracteristicas do institucionalismo socioldgico: uma defini¢io de instituigdo mais
globalizada, além de regras, normas e procedimentos formais; as rela¢des entre as instituigcdes
e as a¢des individuais, a partir da ideia de que os individuos sdao levados a desempenhar papéis
especificos de acordo com sua socializacdo; e, principalmente, na questao fundamental do
que confere “legitimidade”™ a certos arranjos institucionais - fontes da autoridade cultural.

Caldas e Fachin (2005) explicam que o novo institucionalismo € uma das teorias que o
funcionalismo engendrou a partir da década de 1980. Os autores entendem que este modelo
partiu de novas explicagdes e abordagens teoricas que passaram a imputar significado, valor
simbolico e/ou politico as tomadas de decisdes das organizagdes. A partir dessa perspectiva
seria possivel explicar, por exemplo, por que organizagdes ineficazes sobreviveriam e, por
outro lado, as eficazes desapareceriam, afinal, “por que elementos normativos como
legitimidade social ou aderéncia cultural importariam mais do que ditames técnicos do
ambiente”? (CALDAS; FACHIN, 2005, p.49).

Meyer e Rowan (1977) argumentam que as estruturas formais de muitas organizagdes
na sociedade pos-industrial refletem os mitos de seus ambientes institucionais, em vez das
demandas de suas atividades de trabalho. Eles explicam que muitos elementos da estrutura
formal sdo altamente institucionalizados e funcionam como mitos. Tais institui¢des sdo mitos
que tornam as organizagdes formais mais faceis de serem criadas e mais necessarias. Os autores
explicam que os alicerces das organizagdes passam a ser espalhados pelo cenario social e as
organizagdes devem incorpora-los para evitar a ilegitimidade. Assim, os mitos construidos
em elementos institucionais racionalizados criam a necessidade, a oportunidade e o impulso de
se organizar racionalmente, além das pressdes nessa dire¢do criadas pela necessidade de
gerenciar redes relacionais proximas.

Para Meyer e Rowan (1977) as organizac¢des formais tornam-se compativeis com seus
ambientes por interdependéncias técnicas e de intercambio. O isomorfismo nas instituigdes
ambientais tem algumas consequéncias cruciais para as organizagdes: (a) incorporam
elementos legitimados externamente, e ndo em termos de eficiéncia; (b) empregam recursos
internos ou externos como critério de avalia¢do cerimonial de mito e cerimonia para definir o
valor dos elementos estruturais; e (c) a dependéncia de institui¢des fixas externamente reduz a
turbuléncia e mantém a estabilidade. Como resultado, para eles, o isomorfismo institucional
promove o sucesso e a sobrevivéncia das organizagoes.

Meyer e Rowan (1977) explicam ainda que uma organizagdo pode enfrentar dois

problemas se seu sucesso depender primariamente de isomorfismo com regras
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institucionalizadas. Segundo eles, a execucao de atividades técnicas e demandas por eficiéncia
podem entrar em conflito com os esfor¢os de uma organizagdo institucionalizada para se
conformar as regras cerimoniais. Ademais, uma vez que as regras cerimoniais sao transmitidas
por mitos de diferentes partes do ambiente, elas podem apresentar conflitos entre si. Os autores
afirmam que a atividade cerimonial mantém as aparéncias e valida uma organiza¢ao, mas
entram em embate com a logica da eficiéncia. Para Meyer e Rowan (1977), outros conflitos
entre regras categoricas e eficiéncia podem surgir, uma vez que essas regras geralmente sao
generalistas, enquanto as atividades técnicas variam com condi¢des especificas, nao
padronizadas. Assim, as regras generalizadas do ambiente institucional podem ser inadequadas
para situacdes especificas.

Meyer e Rowan (1977) concluem que ambientes que institucionalizaram um numero
maior de mitos racionais geram organizagdes mais formais; organizagdes que incorporam mitos
institucionalizados sao mais legitimas, bem-sucedidas e provavelmente sobreviverdo; esforgos
de controle organizacional, em contextos muito institucionalizados, sdo dedicados a
conformidade ritual, interna e externamente.

DiMaggio e Powell (2005) realizam sua analise sobre as organizagdes a partir da
homogeneidade de formas e praticas organizacionais. Para eles, nos estagios iniciais de seus
ciclos de vida, os campos organizacionais apresentam variagdes de abordagem e forma.
Todavia, estabelecido o campo, ha uma tendéncia a homogeneizagao. Observa-se, primeiro, a
emergéncia e estruturagdo de um campo organizacional e, na sequéncia, a homogeneidade das
organizagdes que compdem e dos novos ingressantes.

O conceito de campo organizacional consiste em um conjunto de organizag¢des que
constituem uma area reconhecida da vida institucional para DiMaggio e Powell (2005)
explicando que a ideia de campo abrange a importancia da conectividade e da equivaléncia
estrutural e sua estruturagao se compoe de quatro elementos: aumento na amplitude dainteracao
entre as organizagdes no campo; surgimento de estruturas de dominagao e padrdes de coalizoes
interorganizacionais claramente definidos; aumento na carga de informagao coma qual as
organizagdes dentro de um campo devem lidar; e desenvolvimento de uma conscientizagio
mutua entre os participantes de um grupo de organizagdes de que estdo envolvidos em um
negocio comum.

Dando sequéncia a sustentagao tedrica relacionada ao campo organizacional, cabe, aqui,
trazer as perspectivas teoricas sobre campos organizacionais apresentadas por Machado-da-

Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006).
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Quadro 1: Perspectivas Teéricas sobre Campos Organizacionais

Perspectiva Autores Elementos- Descricio
Teodrica Chaves

Campo como a | DiMaggio | Significagdo ¢ Conjunio de organizagdes que compartilham sistemas de

totalidade dos Powell Relacionamento | significados comuns ¢ que interagem mais

atores relevantes frequentemente entre si do que com atores de fora do
campo. constituindo assim uma area reconhecida da vida
institucional.

Campo como Scott Fungdo Social Conjunto de organizagdes similares ¢ diferentes. porém

arena Meyer interdependentes. operando numa arena funcionalmente

funcionalmente especifica. compreendida técnica e institucionalmente.

especifica em associa¢do com seus parceiros de troca. fontes de
financiamento e reguladores.

Campo como Hoffman | Debate por Conjunto de organizagdes. muitas vezes com propositos

centro de Zietsma Interesse dispares. que se reconhecem como participantes de um

didlogo ¢ de Winn, Tematico mesmo debate acerca de tematicas especificas. além

discussdo daquelas preocupadas com a reprodugio de praticas ou
de arranjos institucionais relacionados a questio.

Campo como .Vieira Dominagio e Campo como resultado da disputa por sua dominacio.

arena de podere | Carvalho | Poderde numa dinamica pautada pela (re)alocagéo de recursos de

de conflito Misoczky | Posicao poder dos atores pela sua posicao relativa a outros
aufores.

Campo como Fligstein Podere Construgdes produzidas por organizacdes detentoras de

esfera Swedberg | Estruturas poder. que influenciam as regras de interagfio e de

institucional de | Jepperson | Cognitivas dependéncia do campo em fungdo de seus interesses.

interesse em que. por sua vez. sdo reflexos da posigio delas na

disputa estrutura social.

Campo como Powen Articulagio Conjunto formado por redes de relacionamento

rede estruturada | White Estrutural usualmente integradas e entrelagadas. que emergem

de Owen- como ambientes estruturados ¢ estruturantes para

relacionamentos | Smith organizacoes e individuos. revelados a partir de estudos
topolégicos e de coesdo estrutural.

Fonte: Machado-da-Silva. Guarido Filho e Rossoni. p. 162 (2006).

Destaca-se a ideia de campo como esfera institucional de interesses em disputa,
associados a ideia de poder, reforcam Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni, p. 162
(2006). Os autores explicam que hd maior aten¢do a aspectos mais ativos dos atores, suas
capacidades e agOes criativas associadas a atuagao deles sobre a ordem institucional em busca
de seus interesses. Citando os trabalhos de Fligstein (2001), os atores apresentam a perspectiva
de que a construgdo de campos organizacionais ¢ um fendmeno cultural que envolve praticas
sociais preexistentes, regras inseridas nas relagdes de poder entre grupos e estruturas
cognitivas.

Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni, (2006) explicam que, inseridos em
sistemas de poder, os campos influenciam a capacidade de interpretagdo dos atores, por meio

do quadro cultural, mas também pelas posi¢des ocupadas por diferentes atores, as quais
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influenciam seus propositos e seus interesses. Ensinam, assim, que os atores dominantes
reforcam suas posi¢gdes por meio da habilidade de influenciar as regras mediante as quais o
campo € estruturado. Afirmam que “campos organizacionais contém toda informacao relevante
a partir do ponto de vista dos atores numa dada organizagdo, mas sem caracterizar a
determinagao estrutural da acdo ou o desprezo a capacidade de interpretacao dos atores sociais”
(MACHADO-DA-SILVA; GUARIDO FILHO; ROSSONI, p. 167, 2006). Ainda citando
Fligstein (1999, 2001) os autores destacam a agao estratégica em campos organizacionais e
apresentam o conceito de habilidades sociais: “habilidade de promover cooperagio entre atores,
no sentido de criar, contestar e reproduzir regras de interagao em favor de seus interesses”
(MACHADO-DA-SILVA; GUARIDO FILHO; ROSSONI, p. 167, 2006). Assim,

nesta perspectiva, a constru¢ao de um determinado campo organizacional seria conduzida por
organizagdes detentoras de poder, que possuem habilidades sociais e recursos para influenciar
regras em razao de seus interesses. Organizagdes podem controlar campos organizacionais em
razao de seu tamanho em relag¢do as demais e pelo beneficio alcangado por seus membros na
formagao de regras estaveis que regem as agoes legitimas no campo.

Ao final do estudo, Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006) apresentam a
ideia de que, no processo de estruturacao de um campo organizacional, os relacionamentos que
ocorrem em um campo, mesmo os associados a recursos ou dominagdo, ndo estdo
desvinculados de questdes sociais associadas a legitimagao e significag@o. Os autores afirmam
que, configurando-se arena institucional, um campo representa parametros para a a¢ao dos
atores sociais.

Avangando na analise da homogeneidade de formas e praticas institucionais, DiMaggio
e Powell (2005) passam a abordar o fendmeno do isomorfismo. Para eles, o isomorfismo € um
processo de restricdo que leva uma unidade em uma populagdo a se assemelhar a outras
unidades que enfrentam o mesmo conjunto de condigdes ambientais. Explicam que as
caracteristicas organizacionais sdo modificadas na busca de uma compatibilidade com as
caracteristicas do ambiente. Assim, “o isomorfismo pode acontecer porque as formas nao-
otimas sdo excluidas de uma populag@o de organizagdes, ou porque os tomadores de decisdes
nas organizagOes aprendem respostas adequadas e ajustam seus comportamentos de acordo
com elas” (DIMAGGIO; POWELL, 2005, p. 77).

DiMaggio e Powell (2005) apresentam alguns tipos de isomorfismo. Iniciam
explicando a diferenga entre os isomorfismos competitivo e institucional. Para eles, as
organizagdes ndo competem somente por recursos e clientes, mas também por poder e

legitimagdo institucional, por adequagdo social, bem como por adequac¢do economica. O
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conceito de isomorfismo institucional é uma importante ferramenta que explica a politica e o
cerimonial que influenciam a vida organizacional contemporanea.

DiMaggio e Powell (2005) classificam o isomorfismo institucional em trés tipos: (i)
isomorfismo coercitivo, derivado de influéncias politicas e do problema da legitimidade.
Resulta de pressdes formais e informais exercidas sobre as organizagdes por outras
organizagdes das quais elas dependem, bem como por expectativas culturais da sociedade em
que as organizagdes atuam. Essas pressdes sdo recebidas como coer¢do, como persuasdo, ou
como um convite para se unirem em conluio, podem incentivar a mudanga organizacional
decorrente de ordens governamentais, ou podem levar a homogeneidade das organizagoes
dentro de determinados dominios, buscando alinhar-se em torno de rituais em conformidade
com instituigdes maiores; (ii) isomorfismo mimético, derivadas de respostas padronizadas a
incerteza que encoraja a imitagdo. Surgem quando as tecnologias organizacionais sao
insuficientemente compreendidas, quando as metas sdo ambiguas ou o ambiente cria uma
incerteza simbolica, e determinadas organiza¢des podem tomar outras como modelos. Para
DiMaggio e Powell (2005), o comportamento mimético gera vantagens em termos de economia
de acdes humanas. As organizagdes geralmente imitam outras organizagdes de seu campo que,
para elas, sdo mais legitimas ou bem-sucedidas. Geralmente, nesses casos, 0s arranjos
estruturais decorrem mais dos processos miméticos do que da busca por modelos mais
eficientes; (ii1) isomorfismo normativo, derivado de processos relacionados a
profissionalizag@o, sendo esta uma luta coletiva de membros de uma profissdo para definir as
condigdes e os métodos de seu trabalho, para controlar os produtores e para estabelecer uma
base cognitiva e legitimac@o para a autonomia daquela profissdo. Para DiMaggio e Powell
(2005), quando em certo campo organizacional as organizagdes sao similares e a socializagio
profissional acontece, a socializagdo atua como uma forca isomorfica.

DiMaggio e Powell (2005) explicam que a avalia¢ao de processos isomorficos leva a
uma visdo bifocal de poder. O primeiro olhar esta relacionado com o poder de estabelecer
premissas, definir normas e padroes que moldam e canalizam comportamentos. O segundo
olhar relaciona-se com a intervengdo critica das elites que definem modelos de estrutura e
politica organizacional que, muitas vezes, ficam anos sem serem questionados.

Para Scott (2014), o isomorfismo esta associado as razdes pelas quais as organizagdes
tendem a convergir em torno de praticas comuns. O autor busca explicar como as dimensdes
técnica e simbolica estdo imbricadas nesse processo isomorfico. Scott (2014) apresenta, por
meio de exemplos de trabalhos empiricos, como as logicas institucionais emergem, como 0s

processos de institucionalizagao se desenvolvem e como os atores sociais avangam suas
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prerrogativas guiados e por meio das instituigdes, enfatizando o processo de
institucionalizagdo, com os trés pilares das institui¢cdes retratados na Quadro 2.

Quadro 2 — Trés pilares das instituicoes

TRES PILARES DAS INSTITUICOES

DIMENSOES REGULADOR NORMATIVO CULTURAL-
COGNITIVO

BASE DA Utilidade / Oportunidade | Obrigagdo Social Priticas tomadas como

CONFORMIDADE certas / Compreensdo
Compartilhada

BASE DA ORDEM Regras regulamentadas Expectativa Esquema constitutivo

MECANISMOS Coercitivo Normativo Mimético

LOGICA Instrumentalidade Adequacio Ortodoxia

INDICADORES Regras / Lei /Sangoes Certificagio / Crengas comuns /

Acreditacio Logicas de acio

compartilhadas /
Isomorfismo

AFETA Medo da culpa / Vergonha / Honra Certeza / Confusio

Inocéncia

BASES DA Legalmente sancionado | Moralmente governado Compreensivel /

LEGITIMIDADE Reconhecivel / Suporte
cultural

Fonte: Scott (2014)

O pilar regulador para Scott (2014) tem énfase em agdes de estabelecimento e controle
de regras, leis e sangdes. Esse processo envolve a busca, pelos individuos, de interesses
proprios movidos por uma logica utilitarista de custo-beneficio e emprega mecanismos de
controle coercitivo. Sob este pilar, a base da legitimagdo organizacional € a conformidade as
exigéncias legais. A ldgica institucional subjacente ao pilar regulador € a instrumentalidade.
As leis e regras promovem os interesses dos individuos que obedecem a elas em razdo de
eventuais recompensas ou para evitar sangoes. Institui¢des reguladoras tém nas constituigdes,
leis, codigos, regras, diretivas, regulamentos e estruturas formais de controle como indicadores
empiricos de seu desenvolvimento, extensao e origem.

O pilar normativo concentra-se na analise dos valores e das normas, como elementos
institucionais que introduzem uma dimensao prescritiva, avaliativa e obrigatoria do contexto
social e organizacional. Nesse contexto, considerando a logica da adequagdo, os valores,
“concepgdes do preferido ou do desejavel, juntamente com a construcao de principios com 0s
quais as estruturas ou comportamentos existentes podem ser comparados e avaliados”

(SCOTT, 2014, p. 64), e as normas, que “especificam como as coisas deveriam ser feitas;
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definem meios legitimos para buscar os fins desejados” (SCOTT, 2014, p. 64), sdo
interiorizados e, ao longo do tempo, tornam-se uma obriga¢gdo ou comportamentos moralmente
governados. A ado¢do da concep¢do normativa enfatiza a influéncia de crencas e normas
sociais que sao impostas e internalizadas pelos individuos ao longo do tempo, transtformando-
se numa obriga¢ao social, uma vez que fornecem incentivos poderosos para cumprir as normas
vigentes.

Ja o pilar cultural-cognitivo esta direcionado para os aspectos simbolicos das agdes,
resultantes das interpretagdes e consequentes representacdes que os individuos fazem do
contexto institucional. Além das condigdes objetivas, sdo valorizadas as interpretagdes
subjetivas das ac¢des, somando as representa¢des que os individuos fazem de seus ambientes
configuradores de suas agdes. A logica que sustenta este pilar ¢ baseada no conjunto de
conhecimentos e significados culturais socialmente criados, difundidos e aceitos, empregados
como parametros de conduta. A legitimidade decorre do seu compartilhamento pelos atores
sociais. Para Scott (2014), este pilar entende os individuos e organiza¢cdes como realidades
socialmente construidas, com variadas capacidades e instrumentos para agdo, sendo seus
objetivos variando de acordo com o contexto institucional.

Para Scott (2014), as dimensdes apresentadas no quadro sdo analiticas e podem ser
observadas ao mesmo tempo. O autor destaca aspectos que, para ele, refletem o
amadurecimento do novo institucionalismo: (1) a maior coeréncia do conceito de instituigdes
nos estudos novo institucionalistas recentes, (2) a mudanca de explicagdes dos fenémenos
como produto de mecanismos deterministas em prol de explicagdes que incluem a capacidade
de agéncia das organizagdes em relagdo ao ambiente institucional, (3) o foco no campo como
nivel analitico, em contraste com a énfase no nivel organizacional, (4) énfase na mudanca
institucional, em comparagdo com a concepgdo de estruturas estaticas e (5) a mudanga de
entendimento das instituigdes como contraponto a racionalidade instrumental, para a sua
concepe¢do enquanto pano de fundo para a agdo racional, conforme ressaltam a analise de
Kirschbaum e Crubellate (2009).

Entendendo que os trés pilares, embora possuam enfoques distintos, podem ser
considerados complementares para a analise organizacional, Santana (2010) interpreta a
proposi¢ao de Scott, afirmando que:

(...) diversas formas culturais (normas ¢ leis, expectativas ou tipificagdes. segundo a
interpretagdo da organizagdo reguladora. normativa ou cognitiva), estruturas sociais
(sistemas de poder. sistemas de autoridade ou isomorfismo estrutural) e atividades
rotineiras da vida cotidiana da organiza¢do (procedimentos padronizados.
conformidade ou exccucdo de programas de agdo segundo uma versdo reguladora,
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normativa ou cognitiva) reunem os elementos institucionais que formam uma
organizacgio. (SANTANA. 2010. p. 25)

Tolbert e Zucker (1999), no estudo “A institucionaliza¢do da teoria institucional”,
afirmam que, em que pese, a teoria institucional ter sido base para investigagdes de varios
fendmenos organizacionais, falta a ela tornar-se institucionalizada. Segundo elas, falta
consenso sobre conceitos-chave e métodos. Contextualizam que a institucionaliza¢do €
tratada como um estado qualitativo: as estruturas sdo ou nao institucionalizadas. Com isso,
explicam importantes questdes sobre fatores determinantes das variagdes nos niveis de
institucionaliza¢io e sobre como tais variagdes podem afetar o grau de similaridade entre
organizagoes.

Citando Berger e Luckmann, Tolbert e Zucker (1999) identificaram a
institucionalizagdo como um processo central na criagdo e perpetuagdo de grupos sociais
duradouros. Para elas, um processo de institucionalizac¢ao € uma tipificagao de agdes tornadas
habituais por tipos especificos de atores. Ainda avaliando Berger e Luckmann, destacam o
aspecto da exterioridade, que se refere ao grau em que as tipificagdes sdo vivenciadas, com a
continuidade das tipificagdes e a transmiss@o das tipificagdes aos novos membros que as
aceitam como dados sociais — as agdes adquirem a qualidade de exterioridade como
sedimentacdo. As autoras explicam que o aumento do grau de objetivagdo e exterioridade de
uma agao também aumenta o grau de institucionaliza¢do e quando a institucionalizagao ¢ alta,
a transmissao da ac¢do, a sua manutencao ao longo do tempo e a sua resisténcia a mudanga
também sdo altas.

Tolbert e Zucker (1999) passam a explicar os processos sequenciais (habituacéo,
objetificagdo e sedimentac@o) que sugerem variabilidade nos niveis de institucionalizagio,
implicando que alguns padrdes de comportamento estdo mais sujeitos a avaliagdo critica,
modificagao e até eliminagao.

Para elas, a habituagao, fase de pré-institucionalizagdo, envolve a geragdo de novos
arranjos estruturais em resposta a problemas ou conjunto de problemas organizacionais
especificos, como também a formalizacao de tais arranjos em politicas e procedimentos de
uma dada organizagdo ou um conjunto de organiza¢des que encontrem problemas iguais ou
semelhantes.

A objetificagdo, fase de semi-institucionalizagdo, representa um movimento em
dire¢do a um status mais permanente e disseminado que acompanha a difusido da estrutura.

Esta fase envolve o desenvolvimento de um certo grau de consenso social. Esse consenso
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pode surgir de duas formas: a) as organizagdes podem utilizar evidéncias colhidas
diretamente de uma variedade de fontes para avaliar os riscos de ado¢do de uma nova
estrutura — monitoramento interorganizacional; b) teorizagdo e evidéncias — ao identificar o
conjunto de organizagdes que enfrentam um problema definido e ao prover uma avalia¢do
positiva de uma estrutura como solu¢do apropriada, a teorizagdo atribui a estrutura uma
legitimidade cognitiva e normativa geral (TOLBERT, ZUCKER, 1999).

O processo de sedimentagdo, fase de total institucionaliza¢do, se apoia na
continuidade historica da estrutura e, especialmente, em sua sobrevivéncia pelas varias
geracdes de membros da organizagdo — cultura. A total institucionalizagdo depende dos
efeitos conjuntos de uma baixa resisténcia de grupos de oposi¢ao, promogao e apoio cultural
continuado por grupos de defensores e correlagao positiva com resultados desejados. Esses
fatores enfraquecerdo a resisténcia. Apos a institucionalizagdo, a reversdao do processo
requerera uma grande mudanca no ambiente (TOLBERT; ZUCKER, 1999).

Figura 3: Processo de Institucionaliza¢io

Mudancas Legislacdo Forgas do
Tecnolégicas Campo

Monitoramento Teorizacdo Impactos Resisténcia Defesa de Grupos
Interorganizacional Positivos de Grupo de Interesse

—

Fonte: Tolbert e Zucker (1999, p. 207)
As autoras apresentam, ainda, um quadro com os estagios de institucionalizag@o e

dimensdes comparativas:
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Quadro 3: Estagios de institucionalizaciio e dimensdes comparativas

DIMENSAO ESTAGIO PRE | ESTAGIO  SEMI | ESTAGIO DE TOTAL
INSTITUCIONAL INSTITUCIONAL INSTITUCIONA-

LIZACAO

Processos Habitualizacio Objetificagio Sedimentagdo

Caracteristicas dos adotantes | Homogéneos Heterogéneos Heterogénecos

impeto para difusdo Imitagdo Imitativo/normativo Normativa

Atividade de teorizagio Nenhuma Alta Baixa

Variincia na Implementagio | Alta Moderada Baixa

Taxa de Fracasso Estrutural Alta Moderada Baixa

Fonte: Tolbert ¢ Zucker (1999. p. 209)

O novo e o velho institucionalismo compartilham o ceticismo perante o pressuposto do
ator racional e enfocam a analise na relagdo das organizagdes com o seu ambiente, explica
Alketa Peci (2006). Para ela, o isomorfismo com as instituigdes do ambiente tem consequéncias
cruciais para as organizagdes: incorporam elementos legitimados externamente, em vez de
considerar eficiéncia organizacional; empregam critérios de avaliagao externos ou cerimoniais
para definir o valor de elementos estruturais; a dependéncia de institui¢des externas reduz a
turbuléncia e mantém a estabilidade. A autora diferencia o ambiente técnico do ambiente
institucional: o primeiro ¢ o dominio no qual um produto € trocado no mercado e as
organizagdes sdo premiadas pelo controle eficiente e eficaz do processo de trabalho; ja o
segundo € caracterizado pela elabora¢dao de normas e exigéncias a que as organizagdes se
devem conformar se querem obter apoio e legitimidade do ambiente.

Peci (2006) entende que os institucionalistas privilegiam a dimensao cognitiva (fatos a
serem considerados pelos atores) e normativa (obrigagdes normativas) no estudo dos processos
de institucionalizagdo, abordando o poder, quando o fazem, de uma forma simplista. Nesse
cenario, o institucionalismo negligencia a dimensio do poder e, quando o aborda, o faz partir
de uma perspectiva tradicional, enfatizando o aspecto regulativo.

Para Peci (2006) ha uma divisio do novo institucionalismo em dois campos
diferenciados — nivel de analise e concepgdo da instituicdo — o que, para ela, torna mais
explicitas as incoeréncias dessa corrente. Ela cita Zucker que identifica duas abordagens
teoricas distintas e dois processos centrais diferentes: o contexto, como institui¢do; a

organizagdo, como instituicdo. O contexto institucional relaciona-se a posi¢des politicas,
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programas e procedimentos da moderna organizagao; sdo manifestacdes de poderosas regras
que funcionam como mitos altamente racionalizados (MEYER; ROWAN, 1977). Nessa linha,
a fonte primaria de institucionalizagdo € o Estado e o Sistema Mundial. A problematica ocorre
uma vez que as organizagdes se tornam audiéncia passiva de conhecimento institucional,
porque as regras formam-se a partir do Estado ou até do sistema mundial. O campo
organizacional refere-se a um conjunto de organizagdes que, em suma, constituem um campo
reconhecido de vida institucional (DIMAGGIO; POWELL, 2005). Nessa linha, a fonte
primaria de institucionalizacdo s3o as redes interorganizacionais e outras organizagdes. A
problematica decorrente desta analise deriva do fato de, embora a maioria das relagdes poderem
ser estabelecidas entre as organizagdes do mesmo campo, a institucionalizagdo pode
transcender as fronteiras de um unico campo. Quando a analise vai para a organizagao
isoladamente ou algumas redes interorganizacionais, a fonte primaria de institucionalizagio
localiza-se nos individuos interagindo nas organizagdes. Neste caso, a problematica € ndo
conseguir estabelecer um esquema tedrico coerente, que possa levar em consideragdo o
ambiente institucional.

Para Peci (2006) o novo institucionalismo apresenta lacunas. A auséncia de um
microfundamento coerente de agdo dificulta a compreensao dos pressupostos paradigmaticos.
Ademais, Peci (2006) entende que a teoria promove uma falacia ecologica, uma vez que
perspectivas teoricas e empiricas privilegiam diferentes focos de analise sem, no entanto,
oferecer um quadro conceitual que possa estabelecer a inter-relagdes necessarias entre esses
niveis de analise, a exce¢do de Zucker e Prochno, segundo ela. Explica que a agenda empirica
foca nos processos de estruturagao de campo ou setor organizacional. Os tedricos consideram
esses campos organizacionais autdnomos, reconhecendo apenas o carater dependente de
recursos, como organizagdes e pessoas, demonstrando uma visao reducionista do escopo de
analise do construtivismo social. Peci (2006) ainda apresenta alguns pontos de estrangulamento
da teoria. Para ela, em termos empiricos, demonstra pouco interesse na compreensao dos
processos de institucionalizagdo; enfoca determinado tipo de mudanga, em geral, relacionada
aos processos isomorficos; ndo responde a questdes como o porqué e de que maneira a
transformagao acontece. Prevalece a visdo que considera as organizagdes como categorias
fixadas, essencialistas, pré-politicas e singulares, o que serve para velar algumas
pressuposi¢des metodologicas (PECI, 2006).

Carvalho, Vieira e Goulart (2005) também apresentam uma critica ao novo
institucionalismo em razdo da existéncia de limitagGes explicativas-interpretativas, oriundas,

principalmente, da, segundo eles, limitada op¢ao novo institucional pela abordagem cognitiva,
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bem como pela posi¢do de menor relevancia atribuida a abordagem do poder. Para eles,
compreender os processos de institucionaliza¢do dos formatos organizacionais com foco nas
organizagdes e em seus processos de isomorfismo, sem considerar o papel da construgdo
historica do contexto organizacional, € limitante. Os autores explicam que da conformidade ao
contexto institucional, ndo derivam nem imobilismo social nem homogeneidade integral uma
vez que as condi¢des ambientais e as medidas adotadas para adequagao sdo influenciadas pelas
interpretagdes dos individuos e das proprias organizagdes. Para eles, sob o dominio da
homogeneidade estrutural e processual, o institucionalismo tem dificuldades em explicar
conceitualmente as razdes para o surgimento de um novo cenario. Concluem que, em uma
realidade emergente como a do Brasil no cenario internacional, ndo ¢ interessante pautar
analises na adequacio ao que ¢ supradeterminado e na subordinagao aos ditames do ambiente
(CARVALHO; VIEIRA; GOULART, 2005).

Peci, Vieira e Clegg (2006) buscam incorporar a dimensdo do poder, dando um passo
no processo de compreensdo dos processos de selecao institucional - “quais praticas se
institucionalizam e por que elas e ndo outras”? (PECI; VIEIRA; CLEGG, 2005, p. 64).
Entender as disputas que ocorrem durante o processo de formag¢do de um campo, a partir de
uma analise historica, como propdem Vieira e Carvalho (2003), pode levar a explicagio de sua
atual configuragdo. Para Peci, Vieira e Clegg (2006), esses elementos sdo discursos que
representam diversos poderes. Foucault considera o papel dos conhecimentos como util e
necessario ao exercicio do poder. O exercicio racional do poder usa os conhecimentos capazes
da maxima eficacia instrumental e € por meio das relagdes de poder que o processo de formagao
do discurso se torna possivel.

O estudo de Peci, Vieira e Clegg (2000), ao incorporar o conceito de discurso e

considerar as relagdes de poder, propde que:

A institucionalizagiio ocorre dentro de campos discursivos predominantes numa dada
sociedade. Propondo que os processos instifucionais ocorrem dentro de campos
discursivos. aqui. o argumento ¢ o de que estes estdo inconscientemente servindo a
produtividade das relagdes de poder existentes nesses campos. Praticas que sido
institucionalizadas sfo praticas que funcionam, ou seja. que sao necessarias ¢ uteis ao
exercicio do poder. Esses discursos (praticas) sdo chamados neste estudo de discursos
praticos, visando contemplar a dimensdo de praticabilidade (PECI: VIEIRA:
CLEGG. 2005. p.66).

Silva, Pereira e Alcantara (2012) incorporam ao institucionalismo a ideia de capital
social. Para eles, a ideia de capital social organiza a a¢do coletiva no institucionalismo. Refere-
se aos vinculos entre os individuos. Citando Putnam (2002), explicam que o capital social €

formado por elementos (redes, normas e confianga) das organizagdes sociais que contribuem
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para a agao e a cooperacgao para a aquisi¢ao de beneficio mutuo. Ainda citando Putnam (2002),
conceituam capital social como a capacidade de grupos e organizagdes trabalharem de forma
coletiva para o alcance de objetivos comuns, com possibilidade de aumentar a eficiéncia na
produgao coletiva de riqueza.

Os autores avangcam no conceito e compreendem o capital soctal como sinénimo da
existéncia de confianga social, normas de reciprocidade, redes de engajamento civico e de uma
democracia saudavel e vital. Exemplificam com organizagdes como instituigdes de ensino,
organizagdes juridicas, sindicatos, associagdes comunitarias e profissionalizantes, essenciais
para o estabelecimento de normas e padrdes comuns, para a promogao de confianga social e
interpessoal e para o crescimento do engajamento civico.

Assim, os autores explicam que no institucionalismo destacam-se questdes que focam
no entendimento de normas e regras estatuidas institucionalmente, em aspectos ambientais, no
grau de cooperagao entre os individuos e as instituigdes, nos sistemas formais de organizagao,
na legitimidade institucional e na capacidade das instituigdes de se articular em redes. Para
eles, tanto no capital social quanto no institucionalismo, busca-se compreender os elementos
que estruturam e dao forma as institui¢oes da atualidade. Destacam que o institucionalismo da
énfase no ambiente e busca interpretar a realidade organizacional, a legitimidade e o
isomorfismo como fundamentais para a sobrevivéncia das organizagdes.

Silva, Pereira e Alcantara (2012) destacam a busca por legitimidade que envolve um
processo de institucionaliza¢do, nos mesmos moldes e estagios apresentados por Tolbert e
Zucker (1999): habitualizagao, objetificacio e sedimentagao.

No contexto sociopolitico, econdmico e cultural, os autores explicam que o capital
social se relaciona com as transformagdes que vém modificando as relagdes entre cidaddos e
governo, € de governos para com os cidaddos. Destacam a descentralizagdo politica, a
participagdo popular direta, a formacao cidada e o espirito de grupo que tém norteado agdes
governamentais e a aplicag¢@o de politicas publicas em cenarios plurais - conselhos municipais,
associagdes de moradores de bairros, cooperativas, ONGs e outros movimentos sociais e
empresariais que se articulam para prover os interesses divergentes da sociedade. Para eles, o
institucionalismo pode ser utilizado como uma lente que permite compreender a legitimagao
de agdes publicas por meio de valores, estrutura de poder, hierarquia, cultura e normas.

Thornton e Ocasio (2008) abordam a ideia de logicas institucionais, como sendo
socialmente construidas, com padrdes historicos de simbolos culturais e praticas materiais,
incluindo suposigdes, valores e crengas, pelos quais os individuos dao sentido a sua realidade

social ao produzirem e reproduzirem seus subsistemas materiais e organizarem seu tempo e
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espaco. Os referidos autores explicam que a ideia de logicas institucionais buscam
compreender as inter-relagdes entre as institui¢des, individuos e organizagdes em sistemas
sociais. Eles enfatizam trés dimensdes de andlises das logicas institucionais: estrutural
(coercitiva), normativa e simbolica (cognitiva), também utilizadas por Scott (2014), conforme
apresentado anteriormente. Para Thornton, Ocasio e Lounsbury (2012), o sistema social ¢
composto por variadas instituigdes. Os autores apresentam, a partir das discussdes de Max
Weber, os seguintes tipos ideais de institui¢des: familia, religido, estado, mercado, profissdes,
corporagdes e comunidade. Para os autores, cada instituigdo desenvolve suas racionalidades
que compdem suas logicas institucionais. Thornton e Ocasio (2008) ensinam que para entender
o comportamento individual e organizacional, deve-se compreender o contexto social e
institucional que regulariza comportamentos e oportuniza a mudanca.

Thornton, Ocasio e Lounsbury (2012) enfatizam a signitica¢ao das a¢des, destacando,
além das questdes relacionadas a estrutura e agéncia, os aspectos sobre a oscilagdo entre o
empirico e o transcendental, entre a objetividade e a subjetividade das agdes nos campos
organizacionais. Para eles, mais do que respostas institucionais, as logicas sdo constituidas por
significados, valores, linguagens e compreensdes produzidas e compartilhadas em um campo.
Dessa forma, cada instituicdo desenvolve suas racionalidades o que envolve uma analise
subjetiva e também a dimensdo da materialidade das organizagdes. Thornton, Ocasio e
Lounsbury (2012) afirmam que uma logica institucional pressupde que os significados
institucionais, por um lado, e os interesses e poderes individuais ou organizacionais, por outro,
sao interdependentes. Para eles, o poder raramente, ou nunca, esta livre da cultura e, portanto,
os efeitos do poder em uma situagao carregam a for¢a de uma logica institucional.

Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019), ao avaliarem as falhas na adogdo
compulsoria de novas praticas, aplicadas a governos locais no Brasil, destacam a importancia
dos “atores com poder” que teriam a competéncia e a autoridade para tratar ou influenciar a
questao.

Avangando na ideia de incorporagdo das dindmicas de poder ao processo de
institucionaliza¢@o, os autores explicam que a obrigatoriedade de novas praticas gera
expectativa nos atores externos que as apoiam de que a organizagao seguira a determinagao.
Considerando que tanto a organizagdo como os “atores com poder” querem ter legitimidade no
campo organizacional, Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo explicam que as organizagdes
podem efetivamente adotar as praticas determinadas ou disfarcar o cumprimento da

regulamentacdo. Para eles, a necessidade de legitimagao decorre do fato de que a organizagao
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e seus “atores com poder” sdo motivados a atender expectativas, podendo ser alvo de
monitoramento de atores externos com poder que podem ameagar suas posigoes.

Afirmam que, na mesma linha, individuos dentro da organizag¢do buscardo apoio no
posicionamento dos “atores com poder” internos para justificar suas escolhas e a¢des - fontes
internas de legitimagao.

Dessa forma, Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019) entendem que os “atores com
poder” podem transferir as expectativas das fontes externas de legitimagdo para dentro do
ambiente organizacional, se alinhados a elas, bem como podem ser uma alternativa de
legitimagdo para os demais individuos na organiza¢ao quando apresentam uma posi¢ao diversa
- os individuos podem escolher em qual fonte justificar suas escolhas.

Os autores explicam que a logica de agao (logicas institucionais) carrega um conjunto
de valores, significados, crengas nao questionadas, que sao refletidas no desenho dos processos,
nas rotinas, em como decisdes sdo tomadas e em outras interagdes entre individuos na
organizacao. Para eles, quando os valores e significados de novas praticas sdo diferentes dos
valores dominantes da organizacgio, geralmente, os “atores com poder” e os demais individuos
da organizacdo podem resistir & mudanga. Assim, necessario ¢ um trabalho de teorizac¢do a
favor das novas praticas, pelo esclarecimento das razdes e do como colocar em pratica tais
inovagdes. Nesse contexto seria importante que as fontes de legitimagao externas teorizassem
as praticas para os “atores com poder” internos as organizagdes (LINO; CARVALHO;
AQUINO; AZEVEDQO, 2019).

Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019), citando Lawrence e Suddaby (2006),
explicam que a teorizacao ¢ uma forma de “trabalho institucional” que € o esfor¢o de individuos
para alterar ou manter valores, crengas e praticas que compdem o comportamento social
padrao. O trabalho institucional envolve convencimento, negociagdo de apoio,
desenvolvimento de estruturas e repositorios institucionais. Eles explicam que quando um “ator
com poder” assume posicionamento favoravel as novas praticas de uma reforma, ele passa a
atuar como um empreendedor institucional da reforma. Sendo fonte interna de legitimagao,
pode exercer seu poder para levar equipes a mudar seu posicionamento, vencendo a resisténcia
a partir do esclarecimento da reforma e também por meio de coergdo. Todavia, se os atores
com poder tiverem uma postura de indiferenga, os individuos que resolverem apoiar a mudanga
e fazer trabalho institucional terdo de buscar apoio externo. Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo
(2019), adotam o entendimento de Oliver (1997) de que o apoio a mudancga vindo de atores
com poder, internos ou externos, € um tipo de capital institucional, que atua de forma

complementar ao capital de recursos (ativos, estratégia e capacidade tecnologica). Para eles, a
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auséncia desse capital institucional dificulta a adogdo de mudangas de praticas organizacionais
por individuos sem poder de forma isolada. Explicam que se ndo houver capital institucional,
mesmo havendo recursos disponiveis, as novas praticas nao serdo implementadas, resultando
em desperdicio de recursos. Contudo, se houver capital institucional, a escassez de recursos
pode ser superada, ja que os atores com poder podem mobilizar-se para reunir 0s recursos
necessarios. (LINO; CARVALHO; AQUINO; AZEVEDO, 2019).

Os autores sugerem que uma forma de trabalho institucional seria realocar e combinar
fontes de capital institucional. Para eles, o capital institucional interno pode ser acumulado a
partir do apoio de atores com poder que passam a servir de fonte de legitimagio; bem como de
ideias, valores, conceitos e procedimentos de uma nova pratica que vao sendo implantados,
aceitos e sedimentados dentro da organizagao.

Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019), entdo, apresentam uma figura que
demonstra o modelo tedrico sobre o padrdo de resposta na adogao de reformas no setor ptblico.
Figura 4: Modelo Teérico sobre o Padrao de Resposta na Ado¢ao de Reformas no Setor
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Fonte: Lino. Carvalho. Aquino e Azevedo, p. 379 (2019)

O processo de institucionalizagdo, assim, caracteriza-se quando as agdes relacionadas

ao processo de inovagdo sdo incorporadas pela organizagdo, por meio de intenso esforgo de

trabalho institucional e tornam-se legitimadas e espontaneas na rotina da organizagao.

No proximo capitulo, sera apresentado o modelo de analise adotado a partir do novo

institucionalismo.
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3 GOVERNANCA PUBLICA E AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL
BASEADA EM RISCOS

Toda organizag@o publica ou privada tem um ou varios objetivos a serem cumpridos e
buscam alcancar os resultados esperados. Na Administragao Publica ndo ¢ diferente. Toda
organizagdo publica existe para prestar servigos ou desenvolver politicas publicas para a
sociedade.

O Decreto Federal n° 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanga da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, conceitua governanga publica
como o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a condugio de politicas publicas e a
prestagdo de servigos de interesse da sociedade (BRASIL, 2017, art. 2° I). Referida norma
apresenta os principios, as diretrizes e os mecanismos de governanga a serem adotados pelo
governo federal. A norma estabelece que o controle € um desses mecanismos e compreende 0s
processos estruturados para mitigar os possiveis riscos com vistas ao alcance dos objetivos
institucionais e para garantir a execu¢do ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
atividades da organizacio, com preservacio da legalidade e da economicidade no dispéndio de
recursos publicos (BRASIL, 2017, art. 4°)

Da analise do referido decreto federal, percebe-se também o fortalecimento dos orgéaos
de controle interno quando, em seu art. 18, estabelece que a auditoria interna governamental
devera adicionar valor e melhorar as operagdes das organizagdes para o alcance de seus
objetivos, mediante a abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia
dos processos de gerenciamento de riscos, dos controles e da governanga. (BRASIL, 2017, art.
18).

O TCU conceitua Governanga Publica como a aplica¢do de praticas de lideranga, de
estratégia e de controle, que contribuem para que os gestores publicos e as partes nela
interessadas avaliem sua situag@o e demandas, direcionem a sua atua¢@o e monitorem o seu
funcionamento, com o fim de alcangar a entrega de bons resultados a sociedade, em termos de
servigos e de politicas publicas. A governanga publica visa aumentar e preservar o valor que o
Estado entrega aos cidadaos (TCU, 2020).

A partir da analise da literatura internacional, em especial de de organismos
multilaterais e de referéncia nas areas de controle e auditoria, e do Decreto Federal n°
9.203/2017 (norma publica de governanga), o TCU (2020) apresenta um conjunto de principios

que servem de guia para a atuagdo das organizagdes publicas na busca dos resultados
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pretendidos e fortalecendo a confianca da sociedade nessas organizagdes. Sao eles: capacidade
de resposta; integridade; transparéncia; equidade e participacgio; accountability;, confiabilidade;
e melhoria regulatoéria.

Na mesma linha, o TCU também apresenta algumas diretrizes importantes que
contribuem para o alcance da boa governanga. Destacam-se, entre as diretrizes, a necessidade
de se estabelecer processos decisorios transparentes, baseados em evidéncias e orientados a
riscos, motivados pela equidade e pelo compromisso de atender ao interesse publico; de se
promover valores de integridade e implementar elevados padrdes de comportamento,
comecando pela demonstra¢ao de conduta exemplar da lideranga da organizagao e de apoio as
politicas e programa de integridade; de se estabelecer um sistema eficaz de gestdo de riscos e
controles internos; de se implementar boas praticas de transparéncia; e de se prestar contas as
partes interessadas e implementar mecanismos eficazes de responsabiliza¢ao dos agentes.

Rossoni e Machado-da-Silva (2010) explicam que a defini¢ao de praticas e codigos de
governanga corporativa nao busca apenas a eficiéncia dos mercados, mas também tem um papel
legitimador. Segundo os autores, a aceitacdo dos principios de governanga pelas organizagdes
indica conformidade a padrdes de conduta legitimamente aceitos. Utilizando como lente o
institucionalismo, Rossoni e Machado-da-Silva (2010) afirmam que as praticas de governanga,
além de resolverem problemas entre agente e principal, devem ser tidas como legitimas na
sociedade, uma vez que existe uma expectativa de que as corporagdes atuem de maneira
socialmente responsavel ou tida como legitima. Os autores continuam explicando que praticas
organizacionais sao replicadas por paises e organizagdes que pouco se assemelham aqueles nos
quais tais praticas foram originalmente desenvolvidas. Desse modo, com as palavras dos
autores, “usa-se 0 mesmo remedio para problemas de natureza diferente, sem ao menos saber
se existe algum sintoma ou se a causa do problema ¢ a mesma” (ROSSONI; MACHADO-DA-
SILVA, 2010, p. 187).

Mecanismos institucionais, como isomorfismo e estrutura¢ao, fomentam a replicacao
de formas e praticas por razdes que vao além da eficiéncia. Isso ocorre, também, com as praticas
de governanca corporativa. Sua difusdo e institucionalizacdo relacionam-se tanto com a
eficiéncia da pratica em si quanto com os aspectos relacionados a legitimidade que elas geram.
Rossoni e Machado-da-Silva concluem que a adogdo de praticas de governanga esta inserida
em sistemas sociais mais amplos, nos quais as estruturas de legitimagdo, dominagdo e
significacdo condicionam sua teorizagao.

O raciocinio apresentado pelos autores pode ser aplicado a Governanga Publica. Na

ultima edi¢do do Referencial Basico de Governanga Organizacional (TCU, 2020), o TCU
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afirma que o documento e outras praticas fomentadas pelo 6rgao nao devam ser tomados como
formula prescritiva, uma vez que as praticas de governan¢a podem ser implementadas de
maneiras diferentes e com niveis de complexidade diversos, dependendo das necessidades de
cada organizagdo, dos objetivos mais relevantes e dos riscos a eles associados, para que as
praticas possuam formato e nivel de complexidade adequados para o alcance dos objetivos e
tratamento dos riscos, de acordo com a realidade, evitando a implementacao de controles cujos
custos superem possiveis beneficios.

Ressalta-se que a ressalva do TCU de que o documento e outras praticas do 6rgio nao
devem ser tomados como formula prescritiva foi inserida no referencial apos a analise critica
de Cavalcante e Pires (2018). Os autores apresentam a ideia de uma abordagem prescritiva
formal de boa governanga. Segundo eles, a expressao “boa governanca” (good governance),
criada pelo Banco Mundial, buscou disseminar “boas praticas de politicas publicas
fundamentadas em prescrigdes de instituigdes, agdes e recursos necessarios para o que deve ser
um governo efetivo em um contexto democratico” (CAVALCANTE; PIRES, 2018, p. 7). Os
autores explicam que organismos multilaterais como o Banco Mundial passaram a medir e
publicar indicadores de governanga. Essa medi¢do também foi adotada por organizagdes
publicas, como o TCU por exemplo, com o intuito de gerar conhecimento capaz de subsidiar
prescrigoes a difusdo de boas praticas de gestdo e de politicas publicas.

Nessa linha, a efetivagao das agdes de governo € considerada sob a perspectiva de um
conjunto de requisitos funcionais que supostamente culminam em um governo mais efetivo.
Prevalece uma forte conotagao prescritiva de padrdes e caminhos a seguir na diregdo de
aprimoramento. Os autores explicam que essa op¢do vem sendo criticada por ser uma
abordagem ingénua e irrealista. Em contraposi¢do a abordagem prescritiva formal de boa
governanga, os autores apresentam a abordagem da governanga como perspectiva analitica.
Segundo eles, a ideia transcende as defini¢des especificas e situadas em nichos. A perspectiva
analitica seria uma “orientagdo para o estudo e a reflexdo sobre a atuagao de organizagdes e
suas relagoes com os ambientes nos quais se inserem” (CAVALCANTE; PIRES, 2018, p. 8).

Busca-se entender como se articulam os atores, interesses, estruturas, mecanismos e
instrumentos na organizagdo e a condu¢do do processo de formulagido e implementagio de
politicas publicas. Ademais, segundo os autores, a perspectiva analitica pode explicar as
diferengas encontradas entre os arranjos de governanca e seus fatores subjacentes, bem como
as razodes de suas transformagdes. Desse modo, a governanga nao € um modelo prescritivo, uma
receita a ser executada, mas um instrumento de analise que permite diagnosticar e

problematizar a dinamicidade da organizacdo e atuagido do Estado. Nesse sentido, os autores
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explicam que essa dinamicidade que a perspectiva analitica apresenta faz com que a
governanga se constitua em um ambiente para reflexdo e ag@o estratégica de governos e que
teria como finalidade produzir as capacidades necessarias para a efetivagdo da acgdo
governamental.

Nesse contexto, os orgdos de controle (externo e interno) tém sido vistos como

importantes agentes fomentadores da governanga publica (TEIXEIRA; GOMES, 2019).

3.1 Sistema de Gestido de Riscos e Controles Internos

Inserido na tematica governanga publica, o sistema de gestdo de riscos e controles
internos € previsto expressamente no Decreto Federal n® 9.203/2017 que estabelece de forma
enfatica, nos artigos 2° e 17, que cabe a alta administragao, estabelecer, direcionar, monitorar
e aprimorar o0 processo € os sistemas de gestao de riscos e controles internos.

O proprio decreto conceitua gestao de riscos como o processo de natureza permanente,
estabelecido, direcionado e monitorado pela alta administragao, que contempla as atividades
de identificar, avaliar e gerenciar potenciais eventos que possam afetar a organizagao,
destinado a fornecer seguranga razoavel quanto a realiza¢ao de seus objetivos. Quanto aos
controles internos, a norma determina que sejam estabelecidos controles internos
proporcionais aos riscos, de maneira a considerar suas causas, fontes, consequéncias e
impactos, observada a relagao custo-beneficio.

A Instru¢do Normativa Conjunta MP CGU n°® 01/2016 (BRASIL, 2016) usa a
expressao controles internos da gestdo. Segundo a IN, esses controles seriam um conjunto de
regras, procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas, entre outros, organizados de forma
integrada e sistematizada pela alta administracao e pelos servidores, destinados a enfrentar os
riscos e fornecer seguranga para que os objetivos da organizagdo sejam alcangados.

Entidades certificadoras como a Associacdo Brasileira de Normas Técnicas conceitua
risco, nos termos da ISO 31000:2018 como “o efeito da incerteza nos objetivos” (ABNT,
2018). A referida norma fornece diretrizes sobre o gerenciamento de riscos enfrentados pelas
organizagdes. Segundo o documento, “gerenciar riscos € parte da governanga e lideranga, e é
fundamental para a maneira como a organizagdo ¢ gerenciada em todos os niveis. Isto
contribui para a melhoria dos sistemas de gestdo” (ABNT, 2018, p. 6). O texto refor¢a que o
proposito da gestao de riscos € criar e proteger valor, melhorando o desempenho, encorajando

a inovagao e apoiando o alcance de objetivos. Referida norma tem sido adotada como
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referéncia por alguns orgaos centrais de controle interno (CGU, 2018; DISTRITO FEDERAL,
2016; GOIAS, 2021; MATO GROSSO, 2019).

Miranda (2021) explica que a expressdao controles internos refere-se ao conjunto de
politicas, procedimentos e atividades que a administragao de uma organizagdo implementa
para gerenciar seus objetivos, mediante o tratamento de riscos a eles associados. A ideia esta
alinhada com o conceito adotado pelo COSO (2013) no sentido de ser um processo conduzido
pela estrutura de governanga de uma organizagao, desenvolvido para proporcionar seguranga
razoavel com respeito a realizagdo dos objetivos relacionados a operagdes, divulgagio e
conformidade.

Pode-se dizer que os controles internos estabelecidos no decreto referem-se a primeira
e a segunda linhas apresentadas no modelo das trés linhas desenvolvido pelo I1A (2020).

Referido modelo busca auxiliar as organizagdes a identificar estruturas e processos que
melhor contribuem para o atingimento dos objetivos e facilitam uma forte governanga e
gerenciamento de riscos. Atualmente, ele tem sido adotado como referéncia de boa pratica
internacional por diversas unidades centrais de controle interno no Pais, com destaque para o
Governo Federal que adota o modelo no Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna
Governamental, aprovado pela Instrugdo Normativa n® 3 de 2017 da Secretaria Federal de
Controle Interno (BRASIL, 2017a).

Segundo o IIA, o modelo aplica-se a todas as organizagdes e € otimizado por:

= Adotar uma abordagem baseada em principios e adaptar o modelo para atender aos
objetivos e circunstancias organizacionais.

= Focar na contribui¢@o que o gerenciamento de riscos oferece para atingir objetivos e
criar valor, bem como questdes de “defesa” e protegdo de valor.

= Compreender claramente os papéis e responsabilidades representados no modelo e os
relacionamentos entre eles.

= Implantar medidas para garantir que as atividades e os objetivos estejam alinhados
com os interesses priorizados dos stakeholders. (11A, 2020)

O Modelo ¢ baseado em seis principios:

1. Principio da Governanga: Exige que as organizagdes tenham estruturas e processos
apropriados que permitam presta¢do adequada de contas, agdes com foco no
atingimento dos objetivos da organizagdo por meio de tomada de decisdes
sustentadas em gestdo de riscos, avaliagdo e assessoria por uma fungado de auditoria

interna independente.
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. Papéis do orgio de governancga: Segundo esse principio, o orgdo de governancga

garante que os objetivos ¢ atividades organizacionais estejam alinhados com os
interesses dos  stakeholders. Para isso, o orgdo de governanga delega
responsabilidades e oferece recursos a gestdo para atingir os objetivos
organizacionais, bem como estabelece e supervisiona uma fungio de auditoriainterna

independente.

. Gestdo e 0s papeils da primeira e segunda linhas: A gestio para alcangar os objetivos

da organiza¢io compreende os papéis da primeira ¢ da segunda linhas. A primeira
linha esta diretamente alinhada com a entrega de produtos e servigos aos clientes,
incluindo fun¢des de apoio. A segunda linha fornece assisténcia no gerenciamento

do risce.

. Papeéis da terceira linha: Desempenhado pela auditoria interna que presta avaliagéo

e assessoria independentes e objetivas sobre a adequagio e eficacia da governanga e
do gerenciamento de riscos. Ela reporta seus achados a gestdo e ao orgdo de

governanga.

. Independéncia da terceira linha: Principio fundamental para garantir objetividade,

autoridade e credibilidade para a auditoria interna. Essa independéncia é estabelecida
por meio de prestagdo de contas ao Orgdo de governanga, acesso irrestrito a pessoas,
recursos ¢ dados necessarios para concluir seu trabalho, e liberdade de viés ou

interferéncia no planejamento e execucdo das atividades de auditoria.

. Criando e protegendo valor: Segundo esse principio, o desenvolvimento integrado

de todos os papeis contribuem para a criagdo e protecdo de valor. O alinhamento das
atividades por meio da comunicagdo, cooperagdo e colaboragdio garante
confiabilidade, coeréncia e transparéncia das informag¢des necessarias para a tomada

de decisdes baseada em riscos.
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Figura 5: Modelo das 3 Linhas do ITA
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No Modelo, o IIA apresenta os principais papéis que amplificam os principios
apresentados anteriormente.

O orgdo de governanga envolve os stakeholders e apresenta as contas da organizagdo a
eles. Também cultiva uma cultura de promog¢ao da ¢ética e da responsabilidade, bem como
estabelece estruturas e processos para governanca, delega responsabilidades e assegura
recursos a gestdo para alcancar os objetivos organizacionais. E esse 6rgdo que define o apetite
a riscos e supervisiona o gerenciamento de riscos. Também supervisiona a terceira linha.

Na gestdo, a primeira linha lidera e dirige a¢des (incluindo gerenciamento de riscos) e
aplicagao de recursos para atingir os objetivos da organizagdo. Também mantém comunicagio
continua com o 6rgdo de governanga, estabelece estruturas e processos para o gerenciamento
de operagdes e riscos (incluindo procedimentos de controles internos) e garante a conformidade
legal, regulatoria e ética.

Ainda na gestdo, a segunda linha fornece expertise complementar, apoio,
monitoramento e questionamento quanto ao gerenciamento de riscos. Também fornece analises

e reporta sobre adequacao e eficacia do gerenciamento de riscos.
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A terceira linha, auditoria interna, mantém a prestacao de contas perante o 6rgdo de
governanga e a independéncia das responsabilidades da gestdo. Também realiza avaliagao e
assessora a gestao e ao orgdo de governanga para apoiar o alcance dos objetivos organizacionais
e promover melhorias continuas. Por fim, reporta ao 6rgdo de governanga prejuizos a
independéncia e objetividade e implanta salvaguardas quando necessario.

O IIA destaca que a independéncia da terceira linha ¢ determinante e que, para tanto,
ela deve se diferenciar das outras fungdes, nao podendo tomar decisdes ou desempenhar a¢des
que fagam parte das responsabilidades da gestao.

Conforme mencionado anteriormente, ha uma distin¢do entre os controles internos (a

cargo dos gestores) e auditoria interna (atividade independente de apoio a gestdo).

3.2 O Sistema de Controle Interno Brasileiro: Trajetéria Normativa

Na Administragdo Publica Brasileira, a CR/1988 (Brasil, 1988) refletiu a ideia de que
o controle constitui-se um dos pilares do Estado Democratico de Direito. Dai estabeleceu-se
uma engrenagem com multiplos atores - Poder Legislativo, Ministério Publico, Tribunais de
Contas, Sociedade Civil, Controle Interno; e um complexo mecanismo de atuagio de controle
politico, judicial ou administrativo (FERRAZ; PAULA, 2021), propiciando uma teia de
multiplicidade institucional (CARSON; PRADO, 2016).

O controle governamental no Brasil compde-se de dois grandes blocos: o externo e o
interno. Braga e Santos (2016) explicam que o controle externo € realizado por 6rgao estranho
a organizac¢ao fiscalizada, enquanto o controle interno € desenvolvido no interior da
organizagdo e pode ter um carater mais continuo, globalizante e preventivo. No que se refere
ao SCI, assume fungdes de controle interno, de supervisdo e promoc¢ao da melhoria desses
controles, tendo atualmente o paradigma das trés linhas (IIA, 2020) como o mais aceito pelos
auditores internos.

A Carta Magna (BRASIL, 1988) define as finalidades do SCI: avaliar o cumprimento
das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos programas de governo e dos
or¢amentos; comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos orgaos e entidades da administragao, bem
como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado; exercer o controle
das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres; apoiar o controle

externo no exercicio de sua missao institucional.
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Como se observa, na origem, tratar de controle interno significava automaticamente
trazer para o centro do debate a atividade de auditoria, prevista no ordenamento juridico. A
pesquisa indica que as unidades centrais de controle interno tém absorvido outras
macrofun¢des, além da auditoria interna, como transparéncia, ouvidoria, correigdo,
integridade, prevengdo e combate a corrupg¢ao, nos moldes do modelo federal implementado
pela CGU (MACHADO; PASCHOAL, 2016; RIBEIRO; MACHADO, 2020; VIOL, 2021a).
Contudo, em razao da propria disposigao constitucional que definiu o controle interno como
um sistema mas nao estabeleceu sua estruturagdo, este modelo ndo ¢ padronizado em toda a
federacdo (LINO; CARVALHO; AQUINO; AZEVEDQ, 2019; FERRAZ; PAULA, 2021).

Oliveira (2020) descreve que a atividade de auditoria interna governamental ¢
desenvolvida no Brasil desde 1921, quando houve o marco da introdug¢do da contabilidade
publica, trazendo o controle contabil com maior vigor ao pais. Posteriormente, a Lei n.
4.320/64 estabelece que o Poder Executivo exercera os trés tipos de controle sem prejuizo das
atribuigdes do Tribunal de Contas ou orgdo equivalente, referindo-se ao controle interno
relativo ao Controle da Execucdo Orgamentaria. A Constituicdo de 1967 estabeleceu na
administragio publica federal uma estrutura formal para o controle interno. Algumas outras
normas dispuseram sobre a atividade de controle interno, em especial sobre auditoria, mas o
modelo concentrado de controle foi implementado pela instituicdo da Secretaria Central de
Controle Interno (Decreto n. 84.362/1979).

O Decreto n. 84.362 estabeleceu as competéncias da Secretaria Central de Controle
Interno (Secin/Seplan), que passou a ser o Orgdo central dos sistemas de administragdo
financeira, contabilidade e auditoria. O inciso Il do mencionado artigo diz que a Secin
“executara em carater exclusivo a atividade de auditoria contabil e de programas, tanto dos
orgaos da administrag@o direta quanto de entidades da administracao indireta, sem prejuizo da
supervisao ministerial", destaca Balbe (2013). Para o autor, o “Modelo Secin” durou cerca de
cinco anos apenas - no final do governo militar, a Secretaria foi transferida ao Ministério da
Fazenda (Decreto n. 91.150, em 15/3/1985). Contudo, a despeito do curto espago de tempo, o
modelo representou uma importante contribuigdo para o SCI centralizado e proximo ao
Presidente da Republica, como se conhece hoje.

Em 1986, o Decreto n. 92.452 extinguiu a Secretaria Central e criou a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), reestruturando mais uma vez o SCI. O Sistema passou por um
processo de desconcentragdo e as auditorias passaram a ser executadas, preferencialmente,
pelas Secretarias de Controle Interno de cada ministério. A STN tinha como atribuigdes a

orientagdo normativa, a supervisao técnica e a fiscalizagdo especifica dos 6rgaos setoriais do
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Sistema de Auditoria. Apds a publicagdo da Carta Magna de 1988, somente em 1994, foi
estruturada a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), que passou a avaliar politicas
publicas, marcando, assim, uma nova forma de atuacdo da auditoria interna que deixava de

exercer apenas os controles contabeis. Balbe (2013) afirma que:

O Modelo SFC. instituido em 1994 ¢ fortalecido ao longo dos quase 10 anos
subsequentes, ficou marcado pelas seguintes caracteristicas: descentralizagio
geografica ¢ centralizagio organizacional: efetiva capacidade de coordenagio do
sistema pelo 6rgdo central; ¢ predomindncia da fiscalizagio concomitante (Olivieri,
2008:102). A nova configuragdo do SCI. balizada pela postura preventiva estava
alinhada com o contexto de mudancas da administragdo publica da época.
notadamente com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. (Balbe, 2013,
p. 78)

A Lei Complementar n. 101 de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), também previu a atuagdo do controle interno quando dispds, em seu artigo 59, que o
Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas estaduais, € o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico fiscalizariam o seu
cumprimento.

Ainda no ano de 2000, o Decreto Federal n. 3.591/2000, que dispde sobre o Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal ja sinalizava que as atividades a cargo do SCI
destinavam-se a subsidiar o aperfeigoamento da gestdo publica, nos aspectos de formulagao,
planejamento, coordenagdo, execu¢do e monitoramento das politicas publicas. Percebe-se,
aqui, a presenca da ideia de que o SCI deveria contribuir para o aprimoramento da gestdo.

A Instru¢ao Normativa SFC n. 1 de 2001, que definiu diretrizes, principios, conceitos
e aprovou normas técnicas para a atuagdo do SCI do Poder Executivo Federal, ao falar do
planejamento das a¢des do SCI, ja abordava os riscos como critério para a hierarquizagio dos
programas governamentais, bem como dispunha de sua perspectiva preventiva. A norma ainda
definiu auditoria interna como um conjunto de procedimentos que funciona por meio de
acompanhamento indireto de processos, avaliagdo de resultados e proposi¢do de agdes
corretivas para os desvios gerenciais da entidade a qual esta vinculada, bem como que os
trabalhos de auditoria interna tém como caracteristica principal assessoramento a alta
administracdo da entidade, buscando agregar valor a gestio (ALVES; MORAES JUNIOR;
2016; HEINZ; ALVES; RORATTO; DIAS, 2019).

A CGU nasceu em 2003 com a Medida Provisoria n. 103, instituindo o termo
Controladoria e o fato de seu titular ser Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia.
Destaca-se o fortalecimento do controle social, o aumento da transparéncia e a maior

articulagdo interinstitucional. No que se refere a articulagao interinstitucional, a CGU passou
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a participar de operagOes de combate a corrup¢ao em parceria com a policia, com o ministério
publico e outros orgios. A partir de 2007, a CGU, mesmo com a postura firme de combate a
corrup¢do (MACHADO,; PASCHOAL, 2016; VIOL, 2021a), passou a refor¢ar o controle
interno de carater preventivo (SILVA; ABREU; COUTO, 2017).

A Portaria n. 1.045 de 2015 publicou as Deliberagdes da Comissao de Coordenagéo de
Controle Interno (CCCI), propostas em 2014, que preconizavam a quantificagao e registrodos
beneficios do controle interno, de modo a apurar os impactos positivos da implementagdodas
suas recomendacdes pelos gestores publicos, bem como a pratica de reunifo de busca conjunta
de solugdes pelos orgdos integrantes do SCI, nas a¢des de controle. Tais deliberagdesestio
alinhadas com o papel de aperfeigoamento da gestdo vislumbrado pelo SCI, bem comocom
uma atuagao colaborativa e preventiva.

Ainda em 2015, a Instrugdo Normativa n. 24, que dispde sobre o Plano Anual de
Auditoria Interna (PAINT), estabeleceu em seu artigo 3° que, na elaboragdo do PAINT, a
unidade de auditoria interna deveria considerar o planejamento estratégico, a estrutura de
governanga, o programa de integridade e o gerenciamento de riscos corporativos, os controles
existentes, os planos, as metas, os objetivos especificos, os programas e as politicas do
respectivo 6rgdo ou entidade.

Em 2016, foi publicada a Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n. 01/2016 que
dispde sobre controles internos, gestao de riscos e governanga no ambito do Poder Executivo
federal. A referida norma conceitua auditoria interna como atividade independente e objetiva
de avaliag@o e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagdes de uma
organiza¢do. Segundo a norma, a auditoria interna auxilia a organiza¢do a realizar seus
objetivos, a partir da aplicagdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e
melhorar a eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, de controles internos, de
integridade e de governanca.

A norma ainda menciona expressamente o entdo modelo das trés linhas de defesa
apresentado pelo ITA (2020) e estabelece que as auditorias internas se constituem na terceira
linha de defesa das organizagGes. A instrugao ainda explica que compete as auditorias internas
oferecer avaliagdes e assessoramento as organizagoes, destinadas ao aprimoramento dos
controles internos, de forma que controles mais eficientes e eficazes mitiguem os principais
riscos de que os Orgdos e entidades ndo alcancem seus objetivos.

Importante ressaltar a defini¢do do SCI adotada pela norma, segundo a qual
compreende atividades de avaliagdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual,

da execug¢do dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido e de avaliagdo da gestao
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dos administradores publicos federais, utilizando como instrumentos a auditoria e a
fiscalizacgdo, e tendo como 6rgao central a CGU. Conforme a norma, ndo se confunde com os
controles internos da gestdo, de responsabilidade de cada orgdo e entidade. A instrugdo ainda
chama a atengao para que os controles internos da gestao ndo devem ser confundidos com as
atividades do SClI relacionadas no artigo 74 da CR/1988, nem com as atribuig¢des da auditoria
interna, cuja finalidade especifica é a medi¢do e avaliagcdo da eficacia e eficiéncia dos
controles internos da gestao da organizagao.

Em 2017, o TCU proferiu o Acorddo n. 1.171/2017 — TCU - Plenario. O trabalho de
levantamento teve como um dos objetos fiscalizar a atividade de auditoria interna da
Administragdo Direta do Poder Executivo Federal. Na oportunidade, o orgio de controle
externo analisou as competéncias da Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), orgao de
auditoria interna subordinado a CGU, e concluiu que as competéncias atribuidas a SFC pela
legislagdo sao compativeis com os padrdes internacionais da auditoria interna e que havia
intengdo da SFC em convergir aos padrdes internacionais, possuindo fundamento juridico para
adotar o padrao internacional de auditoria interna preconizado pelo I1A.

No que se refere a adesido do exercicio da atividade de auditoria interna da SFC aos
padrdes internacionais, o TCU verificou que o 6rgdo atendia a alguns padrdes, porém nao
atendia ou atendia parcialmente a outros. Nesse sentido, o tribunal recomendou que a SFC
disciplinasse e sistematizasse seus processos de trabalho, para que, na medida do possivel,
passassem a convergir com as normas internacionais de auditoria interna, especialmente no
que se refere as oportunidades de melhoria, identificadas no relatorio que fundamentou o
acordao, em relagdo a politica de desenvolvimento profissional; a metodologia para avaliagao
dos processos de gerenciamento de riscos, controles e de governanga; a implantagao da
politica de avaliacdo de qualidade e do planejamento anual com base em riscos; ao
aprimoramento da sele¢do de controles internos a serem avaliados pelas a¢des de controle com
base em riscos € a institui¢ao de processos de trabalho de consultoria sobre gestdo de riscos,
controle e governanga.

Ainda em 2017 foram publicadas as Instru¢des Normativas n. 03/2017 e n. 08/2017 da
Secretaria Federal de Controle da Controladoria-Geral da Unido (CGU) que dispdem,
respectivamente, sobre o Referencial Técnico e sobre o Manual de Orientagdes Técnicas da
Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal. A IN n. 03/2017
estabelece que a atividade de auditoria interna governamental tem como proposito aumentar
e proteger o valor organizacional das institui¢cdes publicas, fornecendo avaliag@o, assessoria e

aconselhamento baseados em risco. A partir desta analise, pode-se dizer que o modelo adotado
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pela CGU esta alinhado com as normas internacionais de auditoria, uma vez que a instrugo
normativa trata expressamente das trés linhas quando aborda a abrangéncia da auditoria
interna governamental.

Em 2021, o Governo Federal publicou a Lei n. 14.129/2021 que dispde sobre
principios, regras e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da eficiéncia
publica, refor¢ando tais premissas quanto a auditoria interna.

Para interpretar a trajetoria normativa, recorreu-se a sintese de Oliveira (2020) no
Figura 6 quanto aos momentos historicos de transi¢io técnica do controle interno no Brasil.

Figura 6: Momentos Historicos de Transi¢io Técnica do Controle Interno no Brasil
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Fonte: Dados da pesquisa. a partir de Oliveira (2020)

Na proxima se¢@o serdo avaliados aspectos e conceitos relacionados a auditoria interna

governamental e a auditoria interna governamental baseada em riscos.
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3.3 Auditoria Interna Governamental e Auditoria Interna Governamental Baseada em

Riscos

Conforme consta do Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal (CGU, 2017a), auditoria interna governamental
¢ uma atividade independente e objetiva de avaliagao e de consultoria, que busca adicionar
valor e melhorar as operagdes de uma organizagdo. Ainda segundo o Referencial, deve buscar
auxiliar as organizagdes publicas a realizarem seus objetivos, partindo de uma abordagem
sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de governanga, de
gerenciamento de riscos e de controles internos. Tem como proposito aumentar e proteger o
valor organizacional, fornecendo avaliagdo, assessoria e aconselhamento baseados em risco.

Castro (2018) afirma que, publica ou privada, a auditoria interna tem a missdao de
assessorar a alta administragdo no desempenho de suas fungdes, por meio do exame e
avaliag@o da adequacao e eficacia dos controles internos, entre outras fungdes.

No bojo do aprimoramento das fungdes de controle, conforme explicitado
anteriormente, a legislagdo nacional vem ganhando novos contornos. Em 2017, houve énfase
na distingdo entre controle interno (a cargo dos gestores) e auditoria interna (atividade
independente de apoio a gestdo). Com o alinhamento da normativa nacional as normas
internacionais ocorrido nesta época, a fungdo de auditoria foi fortalecida como avaliadora e
consultora independente, cujo foco principal ¢ a melhoria da gestdo (agregar valor), a partir
da incorpora¢do mais clara dos elementos riscos e governanga a equagdo do controle
(FERRAZ; PAULA, 2021).

Na mesma linha, o ITA apresenta a missdao da auditoria interna como aumentar e
proteger o valor organizacional, fornecendo avaliacao (assurance), assessoria (advisory) e
conhecimento (insight) objetivos baseados em riscos.

No que se refere & Auditoria Interna Baseada em Riscos, o IIA, em sua Declaragio de
Posicionamento sobre o Papel da Auditoria Interna no Gerenciamento de Riscos Corporativos
(2009), explica que a auditoria interna é uma atividade independente, de avaliagao (assurance)
e de consultoria. Em relagdo ao gerenciamento de riscos corporativos, tem como papel
principal fornecer avaliag@o objetiva (objective assurance) quanto a eficacia do gerenciamento
de riscos. A ideia € que a auditoria interna forneca avaliagdo objetiva (objectiveassurance) de
que os maiores riscos do negocio sdo gerenciados adequadamente e fornecer aavaliagao
(assurance) de que a estrutura de gerenciamento de riscos e controle interno esta operando

eficazmente.
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No documento Risk based internal auditing, o 1TIA (2021) define auditoria interna
baseada em risco como uma metodologia que liga a auditoria interna a uma estrutura de
gerenciamento de riscos da organiza¢do. A auditoria interna baseada em riscos garante ao
conselho que os processos de gerenciamento de riscos funcionam de forma eficaz, em relagao
ao apetite ao risco. A auditoria baseada em riscos busca, em todas as etapas, reforgar as
responsabilidades da administragdo e do conselho para gestdo de riscos (I1IA, 2021). Segundo
o lIA, se a estrutura de gerenciamento de riscos for muito imatura ou ndo existir, a organizagao
nao esta pronta para a auditoria interna baseada em riscos. Mais ainda, para a organizagao, o
sistema de controle interno da organizagao € ruim. Nesse cenario, cabe aos auditores internos
promover boas praticas de gestao de risco para melhorar o sistema de controle interno.

Figura 7: Visdo Geral das Etapas da Auditoria Interna Baseada em Riscos
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Fonte: ITA. 2021
A CGU, em 2020, publicou a “Orientagdo Pratica: plano de auditoria interna baseada
em riscos’”, por meio do qual aborda apenas os procedimentos relativos a fase de planejamento

anual da atividade de auditoria interna baseada em riscos. O documento dispde que o
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planejamento deve ser realizado com base no (i) entendimento da unidade auditada, (i)
definicao do universo da auditoria, (iii) avaliagdo da maturidade da gestdo de riscos e (iv)
selecdo de trabalhos de auditoria com base em riscos.

Griffith (2015) define esta maturidade como o nivel em que uma abordagem robusta
(ou ndo) de gestdo de risco foi adotada e aplicada pela gestdo em toda a organizagdo para
identificar, avaliar, decidir sobre as respostas e relatar as oportunidades e ameagas que afetam
arealizagao dos objetivos da organizagdo. Assim, a abordagem da auditoria baseada em riscos
sera impactada em razdo dessa maturidade.

Conforme mencionado anteriormente, o TCU, em 2017, recomendou, entre outras
questdes, que a CGU disciplinasse e sistematizasse os processos de trabalho na dire¢do de
convergir com as normas internacionais de auditoria interna especialmente no que se refere as
oportunidades de melhoria identificadas quanto a metodologia para avaliagdo dos processos
de gerenciamento de riscos, controles e de governanga. Desde entdo, a CGU tem adotado uma
serie de medidas nesse sentido, como capacitagdes, a publicagdo de normas, elaboragdo de
manuais, ado¢do do modelo internacional /nternal Audit Capability Model for the public
sector (IA-CM), dentre outras medidas (OLIVEIRA, 2019).

Em 2018, o TCU publicou o Roteiro de Avaliagao de Maturidade da Gestao de Riscos
(TCU, 2018). No documento o 6rgdo de controle externo apresenta algumas abordagens do
risco nos trabalhos do TCU: a) Avaliagado de riscos para o plano de controle externo que busca
revelar quais situagdes s@0 mais importantes e requerem a atua¢do do TCU, selecionar os
objetos de controle expostos a maiores riscos e estabelecer prioridades para as agdes de
controle externo; b) Avaliagdo de riscos em levantamentos que avalia riscos relacionados a
um objeto especifico de controle externo, com o objetivo de revelar as areas desses objetos
que estdo expostas a riscos significativos, analisar como a gestao responde a esses riscos, com
vistas a prioriza-las para futuros trabalhos, bem como avaliar a viabilidade da realizagio de
fiscalizagdes; c) Avaliagdo de riscos em auditorias, realizada na fase de planejamento das
auditorias, com objetivo de subsidiar a definicdo do escopo e as questdes de auditoria
(objetivos de auditoria especificos), selecionar os procedimentos de auditoria que sejam o0s
mais eficientes e eficazes para aborda-los e determinar a sua natureza, época e extensao, a fim
de reduzir ou administrar o risco de chegar a conclusdes inapropriadas e fornecer um relatorio
de auditoria que seja inadequado as circunstancias; d) Auditoria de gestdo de riscos que busca
avaliar a maturidade da gestdo de riscos em organizagdes publicas e identificar os aspectos
que necessitam ser aperfeigoados, mediante avaliagdo dos principios, da estrutura e demais

elementos do processo de gerenciamento de riscos colocados em pratica pela organizagao para
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identificar, analisar, avaliar, tratar e comunicar riscos que possam impactar o alcance dos seus
objetivos e, por conseguinte, os resultados que devem ser entregues a sociedade na forma de
bens e servigos publicos. As praticas “a”, “c” e “d” podem ser identificadas em alguns 6rgaos
centrais de controle interno também.

No ambito do controle interno, verifica-se que o processo de alinhamento das
normativas ao contexto internacional ocorre por meio do Conselho de Nacional de Controle
Interno (Conact), que dissemina a ideia de que o proposito das unidades centrais de controle
interno € agregar valor a gestdo, sendo a auditoria baseada em riscos destacada como uma
importante atividade. Nesse sentido, em 2019, publicou as resolugdes n. 006/2019 e n.
007/2019 que aprovaram, respectivamente, o modelo IA-CM como referencial metodologico
para os seus 6rgaos membros e o “Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria
Interna Governamental do Poder Executivo Federal”, como referencial tedrico.

O IA-CM (Modelo de Capacidade de Auditoria Interna para o setor publico) foi
desenvolvido em 2009 pelo IIA com apoio do Banco Mundial. Em 2017, a metodologia foi
atualizada. O modelo ¢ um framework internacionalmente reconhecido que se propoe
identificar os fundamentos necessarios para uma auditoria interna efetiva, considerando as
necessidades da administracdo da organizacdo. Segundo o IIA, € um modelo universal
baseado na infraestrutura internacional de praticas profissionais do ITA (IPPF). O IA-CM
funciona como uma ferramenta estratégica, uma estrutura para auto avaliagao e avaliagdes
externas e um plano para o desenvolvimento ordenado da auditoria interna governamental. O
modelo esta estruturado em uma matriz (Matriz de 1 Pagina) e contém 5 niveis de maturidade,
6 elementos de auditoria e 41 macroprocessos-chaves (KPA - key process areas) vinculados

a esses niveis e elementos (Conaci, sem data).
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Figura 8: Matriz de 1 Pagina - Modelo IA-CM
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Fonte: CGU. Planilha de Avalia¢io do [A-CM. 2017,

Um dos macroprocessos-chaves do IA-CM ¢ o planejamento da auditoria interna
baseado em riscos (KPA A3.6). O nivel 4 do framework estabelece como servigos e papel da
auditoria interna a avaliagdo geral sobre governanga, gestao de riscos e controle. O KPA 4.5
estabelece que a estratégia de auditoria alavanca a gestdo de riscos da organizagao (IIA,
2009b). Segundo informagdes obtidas na pagina do Conaci, o IA-CM é ferramenta estratégica
recomendada aos membros da organiza¢do, com o objetivo de fortalecer a atividade de
Auditoria Interna Governamental no Brasil. Decorre de parceria instituida desde 2014 entre o
Conselho e o Banco Mundial (World Bank). Em 2018, a Controladoria-Geral da Uniao
(CGU), a Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF) e o Servigo Federal de
Processamento de Dados (Serpro) firmaram o Acordo de Cooperagdo Técnica n® 474/2018,
visando a integragdo e troca de experiéncias relativas ao IA-CM. Em 2019, o Conaci aderiu
ao Acordo.

Apos a apresentagdo dos parametros tedricos, em continuidade a essa dissertagio, o

capitulo seguinte traz os procedimentos metodol6gicos.



4 PERCURSO METODOLOGICO

4.1 Tipo de Pesquisa

O objetivo deste capitulo consiste em expor os procedimentos metodologicos utilizados
na condugdo da pesquisa. Sao apresentadas a tipologia e as estratégias de pesquisa, as técnicas
de coleta de dados e categorias de analise elencadas a partir da revisio teorica.

Trata-se de pesquisa qualitativa, descritiva, por meio de estudo de caso multiplo
(GODOY, 1995), analisando as atividades de auditoria baseadas em riscos em cinco
organizagdes publicas de relevancia nacional, para confirmar ou ndo os pressupostos da
pesquisa, quais sejam: 1. A atividade de auditoria interna governamental na area publica
brasileira tem seguido os modelos e normas internacionais; 2. A atividade de auditoria interna
governamental € desenvolvida com foco no risco e no gerenciamento de riscos; 3. A atividade
de auditoria interna governamental baseada em riscos esta institucionalizada por entes da esfera
nacional e subnacionais.

Godoy (1995, p. 6) destaca que as pesquisas qualitativas “tém como preocupagao
fundamental o estudo e a analise do mundo empirico em seu ambiente natural". Nessa
abordagem valoriza-se o contato direto e prolongado do pesquisador com o ambiente e a
situacdo que esta sendo estudada”. Segundo a autora, a pesquisa qualitativa € descritiva, uma
vez que a escrita ocupa um lugar fundamental tanto no processo de obtencdo de dados quanto
na disseminagao de resultados.

O embasamento teorico da dissertagdo foi realizado a partir de revisao da literatura
sobre o institucionalismo e sobre auditoria interna governamental baseada em riscos.
Preliminarmente, entre dezembro de 2020 e abril de 2021, foi realizado um levantamento
bibliografico nas bases de dados Spell, Scielo e Capes. Esse levantamento retornou alguns
artigos, dissertagdes e teses. Inicialmente a busca foi realizada pelas palavras-chave: controle
interno, administragdo publica e gestdo de riscos. Optou-se ainda por ndo utilizar a palavra-
chave ou assunto auditoria pois pressupde-se que tal tematica esta inserida no contexto do
controle interno.

Na base da Spell a busca com as trés palavras-chave simultaneamente ndo apresentou
qualquer resultado. Assim, a palavra-chave gestdo de riscos foi retirada da pesquisa e a
plataforma retornou quatro resultados: Tashima (2017), Alves; Moraes Junior (2016), Mota;
Dantas (2015), Nascimento (2003). O estudo de Nascimento (2003) levou ao artigo de Silva;

Abreu; Couto (2017). Com as palavras-chave controle interno e gestdo de riscos foi
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encontrado apenas o trabalho de Bona; Borba; Miranda (2020). Nova pesquisa com as
palavras-chave controle interno, setor pablico e gestdo de riscos foi realizada e retornou o
seguinte resultado: Klein Junior (2020). Na sequéncia, foram pesquisadas as seguintes
palavras-chave: controle interno e setor publico. A plataforma retornou, além do artigo
anterior, o seguinte resultado: Beuren; Zonatto (2014) e Gattringer, Marinho (2020).

Na plataforma Scielo, a pesquisa foi realizada em todos os indices com as seguintes
palavras-chave: controle interno, administragao publica e gestao de riscos. A busca retornou 0s
seguintes achados: Beuren; Zonatto (2014) e Heinz; Alves; Roratto; Dias (2019).

Na plataforma dos Periodicos CAPES, inicialmente a pesquisa foi feita no ambiente
aberto ao publico” e encontrou-se algumas dificuldades. Em um primeiro momento, a busca foi
feita somente com a palavra-chave controle interno. A plataforma retornou mais de 1700
achados. Depois a busca foi feita com as palavras-chave controle interno e administragido
publica e retornou mais de 2000 achados. Na sequéncia, a busca foi feita com os termos
controle interno e gestdo de riscos e retornou 1038 resultados. Em razao do volume, nao foi
possivel avaliar todo o conteudo. A medida que se avangou nas paginas de resultado, os
resultados deixaram de ter relagdo com o tema de pesquisa e o avango nas paginas foi
interrompido. Os principais achados identificados foram os seguintes: Oliveira (2014),
Almeida; Pinho; Machado (2019), Dantas; Rodrigues, Marcelino; Lustosa (2010), Freire;
Batista (2018), Mascarenhas Bisneto; Fraga; Borges (2015), Moraes; Oliveira; Niwa (2013),
Ferreira (2016), Monteiro (2015), Corddao; Ramos (2014), Sousa; Souto; Nicolau (2017),
Daher, Machado, Calvacante, Miranda (2017), Mota (2018), Soares; Rodrigues Junior (2019),
Klein Janior (2020), Rodrigues; Santos; Niyama; Souza (2020) e Montoya (2016).

Posteriormente, foi realizado acesso ao ambiente restrito do portal CAPES e a pesquisa
foi refeita por assunto. Foram utilizadas as palavras-chaves controle interno e gestao de riscos.
O sistema retornou 21 artigos, sendo que alguns deles ja haviam sido identificados, enquanto
outros nao se referiam ao setor publico. Desse modo, foram preliminarmente avaliados também
os seguintes trabalhos: Almquist; Grossi; Van Helden; Reichard (2013), Aragjo; Callado
(2020), Cappellesso; Figueiredo; de Lima (2016), Pereira Santan; Ferreira Silva (2020), Brito;

Pimenta; Souza; Cruz (2017), Silva; Gomes; Aratjo (2014).

2 Disponivel em: http://www-periodicos-capes-gov-

br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index. php?option=com_pmetabusca&mn=88& smn=88& tvpe=md&metalib=aHR0
cHM6Ly9vbnAtcHIpb W8uaG97dG VkLm V4bGlicmlzZ 3 JvdX Au Y29 L3BvaW1vX2xp YnJhenkvbGlid2 ViL2F
idGlvbivzZWFvY2euZ G8/dmlkPUNBUEVTX1 Yx&Itemid=124. Acesso em fevereiro de 2021.
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Apos a analise preliminar dos achados nas bases de dados Spell, Scielo e Capes, foi
realizado ainda um novo levantamento na base de conhecimento da CGU? com as palavras-
chave auditoria baseada em riscos e gestdo de riscos. Este mostrou-se necessario diante do
grande volume de material relacionado com o setor privado no levantamento preliminar. A
pesquisa retornou os seguintes achados: Pereira (2020), Oliveira (2020), Ribeiro (2019), Muniz
(2017), Vivas (2020), Oliveira (2020), Caldeira, Oliveira, Santos (2020), Rosario; Silva;
Fattori; Neves (2020) e Castro (2016).

O levantamento realizado nas bases de dados Spell, Scielo e Capes foram inseridos no
quadro que consiste no Apéndice D do presente trabalho, no qual consta uma analise preliminar
dos trabalhos levantados. A partir do arcabougo teorico foi delineado o seguinte aparato de

analise.

4.2 Modelo de Analise

Na presente pesquisa, pretende-se adotar como uma das lentes tedricas o Novo
Institucionalismo Sociolégico. Conforme apresentado por Hall e Taylor (2003), esta escola
explica porque determinadas organizagdes escolhem determinado conjunto de formas,
procedimentos ou simbolos institucionais. Destacam-se como caracteristicas do Novo
Institucionalismo Sociologico a ideia de regras, normas e procedimentos formais; as relagdes
entre as institui¢des e as a¢des individuais; e, principalmente, a ideia de “legitimidade™ de
certos arranjos institucionais. Os autores explicam que, nesta escola, é desenvolvida uma
concepgao mais ampla das razdes pelas quais uma institui¢ao pode ser escolhida, para além
da eficacia, passando a considerar esforcos interativos de interpretagcdo e a legitimidade
social. Esse enfoque, segundo eles, permite explicar os numerosos casos de ineficacia
constatados em instituicdes sociais e politicas. Em que pese o novo institucionalismo
sociologico deixar de lado a perspectiva de poder (PETER; HALL, 2003; CARVALHO;
VIEIRA; GOULART, 2005; PECI, 2006), entende-se que essa vertente do novo
institucionalismo pode contribuir para a analise que se pretende desenvolver, uma vez que
verificar-se-a o processo de institucionalizagdo da auditoria governamental baseada em riscos
a partir da analise de praticas culturais (atores e campos organizacionais) e da busca pela

legitimagdo deste modelo pelas auditorias internas governamentais, inclusive como mito e

3 Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/.
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cerimonia (MEYER, ROWAN, 1977) e as praticas de isomorfismo apresentadas por
DiMaggio e Powell (2005).

Busca-se verificar as perspectivas teoricas sobre campos organizacionais apresentadas
por Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006), e a ideia de campo como esfera
institucional de interesse em disputa, a partir da qual ira se verificar como determinadas
organizagdes exercem forte influéncia no campo organizacional onde se fomenta a adog@o da
auditoria interna governamental baseada em riscos.

Tolbert e Zucker (1999) realizam uma analise dos processos de institucionalizagio, a
partir dos estudos da fenomenologia de Berger e Luckmann (1967) que identificaram a
institucionalizagdo como um processo central na criagdo e perpetuagdo de grupos sociais
duradouros.

Conforme apontado por Peci (2006), o estudo de Zucker (1977) marca uma forma
distinta de lidar com a institucionaliza¢do e o conceito de institui¢ao. Peci (2006) discorre que
a linha de estudo de Zucker privilegia o nivel micro de analise institucional, a intera¢ao
interpessoal como foco de pesquisa, bem como uma visao processual da institucionalizagao,
com varios niveis.

Para Tolbert e Zucker (1999) o conjunto de processos sequenciais — habituagao,
objetificagdo e sedimentagdo —, conforme apontado anteriormente, sugere variabilidade nos
niveis de institucionalizagdo, implicando que alguns padrdes de comportamento estdo mais
sujeitos a avaliagdo critica, modificagdo e até eliminag@o.

A partir da analise do desenho apresentado por Tolbert e Zucker (1999), busca-se
compreender como se configura a institucionalizagao da auditoria baseada em riscos na area
publica. Nessa linha, serdo identificadas as etapas e procedimentos da auditoria baseada em
riscos, bem como verificados os estagios pre-institucional, semi-institucional e de total
institucionalizagdo nas atividades de auditoria interna baseadas em riscos desenvolvidas pelos
orgdos selecionados para os estudos de caso. Assim, sera possivel avaliar se a cultura de
gerenciamento de riscos na administragio publica ja € uma realidade.

Considerando a necessidade de incorporar a perspectiva de poder para ampliar a
analise organizacional a partir da lente teorica do novo institucionalismo, busca-se abordar
no presente trabalho alguns aspectos relacionados a dinamica de poder. Assim, verificar-se-
a se as praticas das atividades de auditoria interna governamental baseada em riscos sdo
institucionalizadas e se sdo necessarias e uteis a algum exercicio de poder, considerando as
fontes de poder, as perspectivas de tomadas de decisdo (PECI; VIEIRA; CLEGG, 2006).

Pretende-se, também, identificar as 10gicas institucionais apresentadas por Thornton e Ocasio
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(2008) e buscar compreender as interrelacdes entre as institui¢des, individuos e organizacgdes
que refletem na adog¢@o e implementacido da auditoria interna governamental baseada em
riscos.

Serdo consideradas, também, as ideias de capital institucional e de “atores com poder™
apresentadas por Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019). A partir da analise feita por eles,
buscar-se verificar se ha apoio a mudanga vindo de atores com poder no campo
organizacional. Esse apoio seria o capital institucional externo ou interno (condi¢do para a
adocdo de novas praticas de administragdo e controle financeiro) que atua de forma
complementar ao capital de recursos (que seriam ativos, estratégia etc. da organizagio). A
existéncia de capital institucional, segundo os autores, seria fundamental e poderia sesobrepor
a escassez de recursos, ja que atores com poder poderiam se mobilizar para reunir 0s recursos
necessarios. Assim, analisa-se a existéncia de capital institucional externo e, principalmente,
interno para a implementagdo da atividade de auditoria interna baseada em riscos.

Assim, a partir da literatura foram caracterizadas as categorias de analise
considerando-se duas vertentes: 1) estrutura do controle interno e a atividade de auditoria
interna governamental; e 2) institucionaliza¢ao da auditoria interna governamental baseada
em riscos. A classificagdo das categorias da pesquisa em duas vertentes teve por finalidade
sistematizar o processo de coleta de dados empiricos e melhor estruturar a analise.

Quadro 4 - Variaveis da pesquisa quanto a estrutura do controle interno e a atividade
de auditoria interna governamental

Vertentes Dimensdes de Elementos de Anilise | Suporte Tedrico
Anilise
Estrutura Lideranga Tracos de Lideranca Bergamini (1994)

DiMaggio ¢ Powell (2005)
Lino, Carvalho, Aquino ¢ Azevedo (2019)

Processos ¢ Autonomia e Rodrigues. J. C.. Mota dos Santos. T..
macrofungdes Independéncia do Katsumi Niyama. J.. Souza. A. (2020)
da unidade orgao Oliveira. D. F. de (2014)
central de Klein Jr., (2020)
controle interno | Subordinagdo do Machado, Paschoal, (2016)
orgdo na estrutura do Ribeiro. Machado (2020)
ente Dantas. Rodrigues. Marcelino Lustosa
(2010)
Normatizagdo sobre a | Oliveira (2020)
estrutura e Alves. Moraes Junior (2016)
competéncias do Heinz; Alves; Roratto; Dias (2019)
orgdo Silva, Abreu e Couto (2017)

Machado, Paschoal (2016)
Quantitativo e perfil Ribeiro. Machado (2020)

de servidores ¢ Rossoni. Machado-Da-Silva (2010)
auditores Viol (2021)
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Macrofungoes de
controle exercidas

Reputagdo junto aos
pares

multilaterais. outras
organizagdes ¢ outros
orgdos de controle
interno

Plancjamento ¢ | Papel da Auditoria Banco Mundial, Conaci (2020)
Atividade de Interna Castro (2018)
Auditoria Governamental Oliveira (2020)
Interna ITA (2012)
Governamental | Normas e Manuais Conaci (2019)
que regulamentam a CGU (2017)
atividade de auditoria | CGU (2018)
interna governamental
Atividade de avaliagio
¢ de consultoria
interna
Existéncia de Plano
Anual
Auditoria Congceito de Auditoria | ITA (2009)
Interna Basecada em Riscos [TA (2014)
Governamental CGU (2017)
Baseada em Planejamento da ABR | CGU (2018)
Riscos TCU (2018)
Riscos nos trabalhos Banco Mundial, Conaci (2020)
individuais de Griffith (20153)
auditoria* Oliveira (2019)
Maturidade em
gerenciamento de
riscos
Institucionalizagdo | Campo Relagio com Scott (2014)
Organizacional | organismos Viol (2021)

Fortini. Sherman (2017)

Silva. Gomes. Aranjo (2014)

Cappellesso. Figueiredo. Lima (2016)
Wooten. Hoffiman (2008)
Machado-da-Silva. Guarido Filho. Rossoni
(2010)

Prates (2002)

Peci (2006)

Carvalho. Goulart. Vieira (2004)

4 Trabalho Individual de auditoria é um termo utilizado pelas unidades centrais de controle que se refere a cada
trabalho de auditoria previsto no Plano de Auditoria Interna ou ndo. Conforme Manual de Orientagdes Técnicas
da CGU. para cada trabalho individual de auditoria. deve ser realizado um planejamento especifico, o qual deve
estabelecer os principais pontos de orientacdo das andlises a serem realizadas, incluindo. entre outras. informagoes
acerca dos objetivos do trabalho. do escopo. das técnicas a serem aplicadas. das informagdes requeridas para os
exames, do prazo de execugdo e da alocacgio dos recursos ao trabalho. Para que se realize adequadamente essa
etapa. a IN SFC n° 3, de 2017, prevé a necessidade de se considerarem, entre outras. as atividades descritas a
seguir: a) analise preliminar do objeto da auditoria: b) deflini¢do dos objetivos e do escopo do (rabalho.

considerando os principais riscos existentes ¢ a adequagdo ¢ suficiéncia dos mecanismos de controle estabelecidos;

¢) elaboragdo do programa de trabalho. (CGU. IN SFC n° 8. de 2017)
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Hall ¢ Taylor, 2003
Caldas ¢ Fachin (2005)
Greenwood et al. (2008)
Tolbert ¢ Zucker (1999)

Isomorfismo

Inspiragdo do Modclo
de Estrutura em outros
orgios

Insercdo no
Planejamento
Estratégico

Politica de Gestio de
Riscos

Macrofuncgdes
exercidas
Normas

Hall e Taylor (2003)

Meyer ¢ Rowan (1977)
Cavalcante ¢ Pires (2018)
Teixeira. Gomes (2019)
Brito. Santos. Andrade (2021)
DiMaggio e Powell (2005)
Peci (2006)

Tolbert, Zucker (1999)

Dinamicas de
Poder

Relagdo entre orgéos ¢
organismos
multilaterais

Lawrence (2008)

Peci. Vieira, Clegg (20053)
Thornton, Ocasio (2008)

Silva. Pereira. Alcantara (2012)

Thornton, Ocasio. Lounsbury (2012)
Lino, Carvalho. Aquino. Azevedo (2019)

Fonte: Dados da pesquisa.

Partindo das vertentes, dimensdes e elementos de analise utilizados para entender o
campo organizacional, a estrutura dos orgdos controle interno e a dinamica da atividade de
auditoria interna governamental, buscou-se identificar as categorias relacionadas a
institucionalizagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos, com base no

processo de institucionaliza¢do de Tolbert e Zucker (1999).



Figura 9: Categorias relacionadas a institucionalizacio da auditoria interna baseada em
riscos com base no processo de institucionalizaciio de Tolbert e Zucker

Mudancas Legislacao
Tecnolégicas

ESTRATEGIA

Planejamento
Estratégico

Politica de
Gestao de Riscos

|
= 2 EEE

MECANISMOS E
INSTRUMENTOS

Normas
Manuais

Politica de
Capacitagcdaoem
Gestdo de Riscos

Plano Anual de
Auditoria Baseado
em Riscos

Fonte: Dados da pesquisa ¢ Tolbert e Zucker (1999)

4.3 Estratégias de Coleta de Dados

Planejamento do
Trabalho Individual
de Auditoria
Baseado em Riscos

Consultoria para
Implementacao da
Gestao de Riscos
para os Orgéos e
Entidades do Ente

Avaliagao da Gestao
de Riscos dos
Orgaos e Entidades

CULTURA

Maturidade do

Ente Aprimorada
ou Avancada em
Gestao de Riscos

Adocao dos
procedimentos
relacionados a
auditoria interna
governamental
baseada em riscos
em todos os
trabalhos

Um segundo procedimento da pesquisa envolveu o levantamento documental. Silva,

Emmendoerfer e Cunha (2020, p. 1) afirmam que “o necessario rigor metodologico na

consecucao da pesquisa documental apresenta-se como desafio para a qualidade na pesquisa

social”. Os autores propdem uma série de procedimentos para a consecugdo da pesquisa

documental na area de Administragdo Publica que foram adotadas no desenvolvimento da

pesquisa. Também foram utilizadas técnicas de levantamento e analise documental,

considerando-se as normas nacionais e internacionais de auditoria interna, bem como fontes

secundarias, para se analisar a evolug@o da atividade de auditoria interna.

No que se refere aos documentos e regulamentos foram avaliadas 39 normas nacionais
e subnacionais, 5 normas internacionais e 33 documentos elaborados por orgaos publicos e
organizagdes nacionais e internacionais sobre o tema. Destacaram-se na analise documental,
o relatorio de Avaliagdo Nacional do Controle Interno baseado no COSO 1 e TA-CM,
desenvolvido pelo Conaci e pelo Banco Mundial (BANCO MUNDIAL; CONACI, 2020), o
Roteiro para Avaliagdo do IA-CM desenvolvido pela CGU (CGU, PGMQ, sem data), o
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Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal (CGU, 2017b) e as Normas Internacionais para a Pratica Profissional de
Auditoria Interna (11A, 2012).

A documentagdo e normas foram lidas e destacadas, por meio de analise de contetdo,
as principais referéncias relacionadas com a atividade de auditoria interna governamental
baseada em riscos e gestdo de riscos, como sugerido por Mendes e Miskulin (2017).

Durante o percurso da pesquisa, buscou-se, também, alcangar a visdao de especialistas
sobre o tema, por meio de participagdo em eventos sobre a tematica, com o intuito de extrair
a percepcao da evolugdo do assunto. Assim, a pesquisadora participou de eventos promovidos
pelo Conaci, tais como os XVI e XVII Encontros Nacionais de Controle Interno, palestra
promovida pela CGU em parceria com o CONACI para divulgagao e discussio técnica sobre
a “Orientagdo Pratica: Planejamento da Unidade de Auditoria Interna Governamental com
Base em Riscos”; “Webinar sobre Atualizagao do Modelo de 3 linhas: Performance, Controle
e Governanga”; “Webinar sobre “Experiéncia Internacional: Indicadores da Atividade de
Auditoria Interna”; “Curso on-line de Gestdo de Riscos e Controles Internos”, promovido pela
CGU em parceria com o Conaci, além de eventos académicos para apresentagao de trabalhos
como no 45° Encontro da Associagdo Nacional de Pos-graduagdo e Pesquisa em
Administragdo - ENnANPAD 2021, entre outros.

Apos as etapas de levantamento da literatura, analise documental e observagdo nao
participante por meio de intera¢do da pesquisadora com diversas organizagdes e participagao
em eventos e treinamentos sobre a tematica, deu-se inicio a execuc¢do do estudo de casos
multiplos.

O estudo de caso ¢ uma metodologia utilizada para compreender processos na
complexidade social nas quais estes se manifestam (MARTINS, 2008). Yin (2001) explica
que o método € valido em situagdes nas quais se busca responder questdes do tipo “como?”
ou “por que?”, em situagdes nas quais o foco se encontra em fendmenos complexos e
contemporaneos, inseridos no contexto da vida real.

A adogdo do estudo de caso multiplo como meio de investigagdo se deve ao fato de o
sistema de controle interno na esfera publica nacional existir nos trés poderes e nas trés esferas
da federacao, Federal, Estadual e Municipal, contudo, sem um padrao estrutural e funcional

das unidades centrais de controle interno. Segundo Alves-Mazzotti, no estudo de caso multiplo
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o pesquisador cstuda conjuntamente algnns casos para investigar um dado fendmeno.
podendo scr visto como um estudo instrumental cstendido a varios casos. Os casos
individuais {...) sfo cscolhidos porque se acredita que seu estndo permitird melhor
comprecnsio. ou mesmo melhor teorizagio. sobre um conjunto ainda maior dc casos.
(ALVES-MAZZOTTI, 2006. p. 642)

Inicialmente, para definir os casos que foram estudados, partiu-se da analise do relatério
de Avaliagfio Nacional de Controle Interno baseado no COSO I e IA-CM desenvolvido pelo
Conaci em parceria com o Banco Mundial no ano de 2020. Nesse sentido, foram identificados

preliminarmente para o estudo as seguintes organizagdes: o orgdo central de controle interno
do Poder Executivo Federal, representando o nivel federal, um orgédo central de controle interno
de nivel estadual e um orgédo central de controle interno de um municipio de grande porte,
capital de um estado da federacio. Esses orgios foram identificados, na avaliagdo do Conaci
e do Banco Mundial, com nivel elevado de estruturagiio de controle interno baseado em riscos.

Na sequéncia, foi feito contato com o controlador-geral de uma capital de médio porte,
auditor interno governamental de carreira de um estado da federagio, estudioso do assunto,
profissional atuante na area com participagio em diversos eventos do Conaci e do Banco
Mundial como palestrante, para fins de prospecgdo das organizagGes a serem estudadas na
pesquisa. O contato inicial revelou auséncia da atividade de auditoria baseada em riscos no
orgdo de controle interno a que pertencia, ainda que o interlocutor seja qualificado e conhega
sobre o tema. Nesse sentido, ele sugeriu que outras organizagGes para que fossem parte da
amostra da pesquisa.

Em seguida, a partir da Avaliagéo Nacional de Controle Interno do Conaci e do Banco
Mundial (2020), realizou-se consulta preliminar junto a interlocutor do orgdo de controle da
esfera federal para realizagdo da pesquisa naquela organizagéio. Ele se colocou a disposigéo e,
para contribuigdo na definicdo de outros orgdos a serem estudados (estados e municipios),
sugeriu que fosse feito contato com o Conaci que tem acompanhado a implementagio do IA-
CM nos orgios membros e associados. Assim, na sequéncia, foi feito contato com o Presidente
e com a Secretaria Executiva do Conaci que referendaram o 6rgdo central de controle interno
federal e os Orgdos centrais de controle interno estadual e municipal, ja selecionados
anteriormente, como oOrgdos adequados para serem estudados. Além disso, os representantes
do Conaci indicaram mais dois Orgdos centrais de controle interno estaduais que tambem
poderiam ser referéncia no tema pesquisado, uma vez que adotaram o [A-CM como framework
e haviam informado estar realizando auditoria interna baseada em riscos. Dessa forma, decidiu-

se que o estudo de casos multiplos, como sugerido por Yin (2005) seria realizado em cinco
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orgaos centrais de controle interno, sendo um na esfera federal, trés na esfera estadual e um na
esfera municipal.

A partir dessas defini¢gdes metodoldgicas, deu-se inicio a nova etapa de coleta de dados
a partir do levantamento de informagdes de cada um dos cinco orgdos, como sugerem Silva,
Emmendoerfer e Cunha (2020), com foco sobre a estrutura, as macrofungdes de controle
exercidas, existéncia ou ndo de plano estratégico, levantamento de normas € manuais que
dispdem sobre a competéncia e a atividade de auditoria interna governamental.

Com o intuito de se aprofundar na avalia¢do empirica sobre o tema, a etapa seguinte
no percurso metodolégico foi a realizagdo de entrevistas semi estruturadas com agentes
relevantes dos o6rgdos selecionados. Tal opg¢ao foi alicer¢ada nos ensinamentos de Gaskell
(2002):

O emprego da entrevista qualitativa para mapear ¢ compreender o mundo da vida
dos respondentes ¢ o ponto de entrada para o cientista social que introduz, entdo,
esquemas interpretativos para compreender as narrativas dos atores em termo mais
conceptuais e abstratos. muitas vezes em relagdo a outras observagdes. A entrevista
qualitativa, pois. fornece os dados basicos para o desenvolvimento e compreensio
das relagdes entre os atores sociais e sua situagido (GASKELL, 2002, p. 65).

A pesquisadora entrou em contato com os representantes maximos dos cinco 6rgaos
escolhidos para o estudo de caso, que se dispuseram prontamente a participar da pesquisa.
Assim, apos a explicagdo do tema pesquisado e da técnica de coleta, foi encaminhado e-mail
de apresentag@o da pesquisa e solicitada a assinatura individual de cada entrevistado do Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido (Apéndice B). Foi informado também que as entrevistas
seriam gravadas para posterior transcri¢do. Os dados e informagdes foram interpretados pelo
método da analise de conteudo, nos termos de Mendes e Miskulin (2017), como havia sido
feito na interpretagcdo dos documentos. Os orgaos estudados s3o identificados na presente
dissertagao como Orgdo de Controle Interno 1, Orgio de Controle Interno 2, Orgéo de Controle
Interno 3, Orgdo de Controle Interno 4 e Orgdo de Controle Interno 5.

Ressalta-se que todos os Orgdos inicialmente selecionados para serem estudados sao
filiados ao Conaci. Com o intuito de ampliar a analise e entender a institucionalizagao da
auditoria baseada em riscos para além da influéncia daquela institui¢do, buscou-se unidades
centrais de controle interno de duas capitais de estados brasileiros nao filiadas a organizagao.
Optou-se por duas capitais de regides diferentes e com maior populagdo. Na primeira capital
escolhida, realizou-se contato telefénico por meio do qual solicitou-se uma entrevista com o
responsavel pela area de auditoria interna, mas as informag¢des do responsavel ndao foram

repassadas e, mesmo com a pesquisadora deixando todos seus canais de comunicagdo para
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posterior abordagem, nio foi1 obtido retorno. Posteriormente, tentou-se aproximagio por meio
do acionamento da Controladoria-Geral do Estado daquele estado onde se encontra a capital,
também nfo se obtendo sucesso no processo de interlocugdo. Na segunda capital, o contato for
feito por meio de um intermediario que informou que o Orgdo ndo gostaria de participar da
pesquisa, uma vez gue encontrava-se atrasado no que se refere ao tema pesquisado. Dessa
forma, considerando a limitagdo temporal, ndo foi possivel ampliar 0 numero de orgdos
estudados.

Apods a defini¢do dos casos a serem estudados, elaborou-se roteiro de entrevistas semi-
estruturado, com questdes advindas do referencial tedrico, levantamento documental,
observagdo ndo participante sustentada na experiéncia acumulada da pesquisadora (COLLIS;
HUSSEY, 2005). Foram realizados dois pré-testes da entrevista em unidades centrais de
contrele interno de duas capitais de estados.

O primeiro pré-teste foi realizado em outubro de 2021 em uma capital de médio porte,
com o titular do orgdo que havia declinade em participar da pesquisa alegando que a
organizagio passava por uma fase de fortalecimento da sua estrutura e ndo realizava, ainda, a
atividade de auditoria baseada em riscos. Ndo obstante, considerando que o titular do orgéo é
um estudioso do tema e disseminador da pratica no campo, entendeu-se que ele teria um pertil
adequado para a realizagdo do pré-teste. Por ser muito qualificado e conhecer sobre o tema, o
interlocutor contribuiu significativamente com o aprimoramento do roteiro da entrevista. O
segundo pré-teste foi realizado em novembro de 2021, com a responsavel pela unidade de
auditoria em capital de grande porte que desde 2018 vem buscando alinhar-se com as normas
internacionais, adotando o framework IA-CM e estd em fase inicial de implementagio da
atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos. A interlocutora entrevistada
também contribuiu com sugestdes relevantes no processo de conduglo da entrevista.

Apods a adequagio do roteiro de entrevistas, os representantes dos casos a serem
analisados passaram a ser entrevistados. As entrevistas foram realizadas entre novembro e
dezembro de 2021, em plataforma virtual, por meio de aplicativos de comunicagio com audio
e video, tiveram duragio em torno de | (uma) hora, e foram integralmente gravadas com a
permissio dos interlocutores. Antes de 1niciar as entrevistas, to1 reforcado com o interlocutor
o teor do “Termo de Consentimento Livre e Esclarecido™ anteriormente encaminhado por e-
mail a todos (conforme modelos de e-mail convite e de termo de consentimento livre e
esclarecido - Apéndices A e B), com intuito de contextualizagio acerca da pesquisa e,
principalmente, para reforgar que a pesquisadora ndo divulgaria nenhum dado pessoal dos

entrevistados.
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Para o alcance do objetivo do trabalho, foi necessario realizar entrevistas que tratassem
das questdes de forma mais aprofundada, abordando percepgoes e visdes dos entrevistados para
além do formalmente estabelecido, sendo que, para isso, for essencial estabelecer, desde o
inicio, uma relagdo de confianga e empatia entre os envolvidos no processo de coleta de dados,
como recomenda Godoy (1995). A experiéncia profissional da pesquisadora contribuiu para
que fosse construida essa relagdo de confianga com os entrevistados, uma vez que a
pesquisadora ja conhecia alguns dos entrevistados, em razdo de participagdo em eventos
promovidos pelo Conaci, ou em visitas anteriores aos orgios pesquisados para o conhecimento
de boas praticas. Nas entrevistas realizadas com interlocutores que a pesquisadora nfo conhecia
previamente, ao revelar que atuava na area, a pesquisadora passou do papel de “académica”
para “colega”, ganhando a confianga dos entrevistados, o que contribuiu muito para o
desenrolar das entrevistas (GASKELL, 2002).

Nac obstante sua experiéncia profissional, a pesquisadora concentrou-se em nic
demonstrar suas impressdes pessoais scbre os temas abordados, de modoe a ndo influenciar nas
respostas e obter informagdes e dados i1sentos. O roteiro semiestruturado da entrevista serviu
como um guia, tendo sido oportunizado aos interlocutores apresentarem suas respostas
livremente. Da mesma forma, foi possivel a entrevistadora ajustar as perguntas e aprofundar
mais nas questdes necessarias, durante o desenrolar da entrevista, de modo a aprofundar nos
pontos mais relevantes da conversa, como sugerido por Laville e Dionne (1999). Esse modelo
de entrevista, mais flexivel, reforcam os autores, permite um contato mais proximo entre os
envolvidos na entrevista, conduzindo a uma exploragio, em profundidade, nfio so dos
conhecimentos dos entrevistados, mas também de suas representa¢des, crengas, valores,
sentimentos e opinides. Nesse processo, ha uma troca de ideias e significados, em que varias
realidades e percepgdes sdo exploradas e desenvolvidas, sendo que tanto entrevistado, quanto
entrevistador, cada um a seu modo, estdo envolvidos na produgéo de conhecimento
(GASKELL, 2002).

Quanto ao numero de entrevistas realizadas, entende-se que fo1 suficiente para explorar
o tema, uma vez que abordaram realidades diferentes, com atores relevantes na area do objeto
de pesquisa, e que exploraram em profundidade o assunto em tela. Em que pese ndo ter sido
possivel entrevistar representantes de orgaos que nfo se encontram atuantes no campo,entende-
se que as informagdes obtidas possuem bastante relevancia para sustentar as conclusdes da
pesquisa.

Abaixo, apresenta-se quadro com a caracterizagdo dos entrevistados.
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Quadro 5: Caracterizaciio dos entrevistados

Estudo de Caso Posiciio na | Escolaridade | Tempo no Cargo | Experiéncia
Hicrarguia a Epoca da Profissional na Arca
Entrevista de Controle/Vinculo
Orgao de Controle Interno | | Estratégico | Mestrado 3 anos 11 anos/cfetivo
Orgdo de Controle Interno 2 | Estratégico | Especializagiio | | ano 16 anos/cfetivo
Orgdo de Controle Interno 3 | Titico Especializaciio | § meses 14 anos/efetivo
Orgdo de Controle Interno 4 | Estratégico | Doutorado 1 ano 1 ano/comissionado
Orgz‘lo de Controle Interno 4 | Tatico Graduagio 4 mescs 3 anos/cletivo
Orgao de Controle Interno 5 | Estratégico | Especializagiio | 5 anos 23 anos/efetivo

Fonte: dados da pesquisa.

Para identificar os estagios de institucionalizagdo, utilizou-se um conjunto de questdes
norteadoras na estrutura¢io das entrevistas e complementagdo dos dados por meio de analise
de conteudo dos documentos dos érgdos estudados e de outras organizagdes do campo, em
especial do Conaci e do TIA,

No Apéndice C apresentam-se as questdes norteadoras das entrevistas semi-
estruturadas para subsidiar a identificag¢do dos estagios de institucionalizacgio, de acordo com
as dimensdes propostas por Tolbert e Zucker (1999), bem como as dinamicas de poder
envolvidas. Essas mesmas informagdes representam a estrutura do roteiro de entrevista
utilizado na pesquisa.

Estabelecidas as categorias de analise, os conteudos das entrevistas foramsegmentados
de acordo com as categorias de analise, de modo a ficarem organizados para prosseguimento
do trabalho.

Os dados organmizados foram analisados com base no quadro e figura acima
apresentados, sem que, contudo, houvesse uma hmitagdo ngorosa quanto as categorias de
analise nela estabelecidas. Buscou-se validar os resultados da analise com os documentos e
registros consultados ao longo da pesquisa. Assim como, com o intuito de aprofundar as
reflexdes, foram retomados fundamentos tedricos do trabalho, questionando saberes
anteriormente adquiridos, os pressupostos de pesquisas e demais elementos da problematica

(LAVILLE; DIONNE, 1999),



No que se refere as limitagoes e desafios enfrentados durante a pesquisa, destaca-se a
diticuldade de abordar um tema relativamente novo, bem como a pandemia da COVID-19
vivenciada no periodo. E comum que estudos que t8m como referencial tedrico o novo
institucicnalismo avaliem instrumentos de gestic mais conhecidos e bem delimitados,
todavia, recentes em uma determinada organizagdo (PECI, 2006). Nesta pesquisa, foi
analisada a atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos cujos conceitos,
abordagens, mecanismos e instrumentos ainda ndo sdo pacificados. A pandemia a COVID-19
também trouxe dificuldades com as restri¢des de contato. Todo o trabalhe de coleta de dados,
documentos e entrevistas foram realizados de forma remota. A interlocucio online facilita por
um lado ao evitar deslocamentos, mas também limita as percep¢des e interagdes que poderiam
ser obtidas de forma presencial. Ressalta-se, ainda, como limitagdo o fato de nio ter sido
possivel estudar a auditoria interna governamental baseada em riscos em oOrgaos centrais de

controle internc nio filiados ao Conaci, conforme relatado anteriormente.

No proximo capitule serdo apresentados os resultados alcangados por meio de analise

e interpretacdo dos dados obtidos e, na sequéncia, uma analise critica da interpretagdo da

institucionaliza¢io da auditoria interna governamental baseada em riscos. Apds serdo

apresentadas as consideragdes finais, com o fechamento do trabalho e o oferecimento de

sugestoes.
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5 AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL BASEADA EM RISCOS E SUA
INSTITUCIONALIZACAO

5.1 Panorama do Campo Organizacional

A partir da analise do referencial teorico, da trajetoria normativa recente do sistema de
controle interno brasileiro, da analise dos documentos, da percep¢do de especialistas e dos
resultados obtidos por meio dos estudos de casos, verifica-se que muitos sdo os atores
envolvidos no campo organizacional estudado. Ressalta-se novamente que para fins dessa
dissertacdo definiu-se como campo organizacional um conjunto de organizagdes que
constituem uma area reconhecida em determinada arena de atuagdo, que possuem certa
homogeneidade, assim como a de novos entrantes, que interagem entre si constituindo redes
de relacionamentos, que surgem como ambientes estruturados e estruturantes para
organizagdes e participantes individuais (DIMAGGIO; POWELL, 2005; MACHADO-DA-
SILVA; GUARIDO FILHO; ROSSONI, 2006).

Sob a perspectiva de campo organizacional como esfera institucional de interesses em

disputa, a construcdo de um determinado campo organizacional seria conduzida por

organizagoes detentoras de poder, que possuem habilidades sociais e recursos para influenciar

regras em razdo de seus interesses. Organizagdes podem controlar campos organizacionais em

razao de seu tamanho em relagdo as demais e pelo beneficio alcangado por seus membros na

formacgdo de regras estaveis que regem as agdes legitimas no campo (MACHADO-DA-SILVA,
GUARIDO FILHO; ROSSONI, 2006).

A pesquisa indicou que os principais atores identificados no campo organizacional sdo
as proprias unidades centrais de controle interno (controladorias), responsaveis pela execucio
das auditorias internas governamentais baseadas em riscos, com destaque para a CGU que ¢
adotada como modelo para as demais controladorias. Os auditores internos também aparecem
no campo como atores internos de for¢a ou de resisténcia a atividade. Ressalta-se que, em sua
grande maioria, o corpo de auditores internos € composto por contadores e advogados, classes
com forte pilar técnico e normativo.

O Conaci e os organismos multilaterais, em especial o I1A e o Banco Mundial, também
foram destacados em todas as entrevistas realizadas como atores com grande poder de
influéncia. O TCU aparece enquanto 6rgao de controle externo que recomendou, la em 2016,
que a CGU se alinhasse com as normas internacionais de auditoria interna, especialmente no
que se refere as oportunidades de melhoria, identificadas no relatério que fundamentou o

acordao, em relagdo a politica de desenvolvimento profissional; a metodologia para avaliagao
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dos processos de gerenciamento de riscos, controles e de governanga; a implantagdo da
politica de avaliacdo de qualidade e do planejamento anual com base em riscos; ao
aprimoramento da sele¢io de controles internos a serem avaliados pelas a¢des de controle com
base em riscos e a instituicao de processos de trabalho de consultoria sobre gestdo de riscos,
controle e governanga. O Referencial Basico de Governanga (TCU, 2020) publicado pelo
orgdo também vem sendo adotado como referéncia pelos orgaos de controle interno, assim
como o documento Gestdo de Riscos: Avaliagdo da Maturidade (TCU, 2018). Os oOrgiose
entidades auditados ainda aparecem pouco, em que pese no estudo todos os orgaos terem
enfatizado que o papel da auditoria interna ¢ agregar valor a gestdo, ou seja, agregar valor a
esses Orgaos.

Foi possivel entender que o campo ainda esta em consolidagdo e que alguns atores nao
apareceram ou ainda ndo exercem muita influéncia, como as entidades de classe, as escolas
de governo, os 6rgdos e entidades auditados, o poder legislativo, os tribunais de contas dos
entes etc.

A partir do estudo da trajetoria normativa do controle interno no Brasil, verificou-se
que muitos dos atores destacados atuam como forgas coercitivas para essa trajetoria. A
pesquisa revelou que os o6rgdos de controle, em especial o TCU (controle externo) e a CGU
(principal unidade central de controle interno do pais), e organizagdes nao-governamentais
como o Conaci, disseminam os posicionamentos dos organismos multilaterais como o Banco
Mundial, a OCDE, The IIA, COSO, IFAC, INTOSAL Por sua vez, identificou-se ainda
sociedades certificadoras neste escopo como a ABNT e o proprio IIA. Todos esses atores do
campo organizacional (SCOTT, 2014), atuando em conjunto ou individualmente, de alguma
forma contribuiram para moldar o arcabougo legal vigente no pais, por meio do fenémeno do
isomorfismo (DIMAGGIO; POWELL, 2005; SCOTT, 2014) que tem se observado no campo.

Nesse contexto, a evidéncia empirica revela tal fendmeno, uma vez que todos os
orgidos estudados regulamentaram de alguma forma a atividade de auditoria interna
governamental baseada em riscos, seguindo as sugestdes daqueles atores do campo
organizacional, revelando o espago para praticas de mimetismo dada a semelhanga das
normativas, refor¢ando assim sua legitimidade como parte de suas etapas de
institucionalizagao.

Tais achados assemelham-se aos de Brito, Santos e Andrade (2021) ao explicarem que
as caracteristicas institucionais das organizagdes podem ser moldadas por forgas externas,

como o Estado, o ambiente juridico, as convengdes e a propria sociedade. Assim, as
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organizagdes buscam legitimidade e melhoria de desempenho ao incorporar pressdes sociais
e internacionais por meio da legislagdo.

Considerando as perspectivas teoricas sobre campos organizacionais apresentadas por
Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006), constante do quadro 1, podemos enquadrar
a constru¢do do campo organizacional estudado na perspectiva campo como esfera
institucional de interesses em disputa. Conforme mencionado anteriormente, nesta perspectiva
esta presente a ideia de poder e interesses. Observa-se uma atuacao significativa do Banco
Mundial e do Conaci, bem como um papel estratégico da CGU, que reflete em todos os 6rgdos
estudados. Esses atores possuem um papel ativo e, por meio de suas capacidades e agoes,
interferem na ordem institucional em busca de seus interesses.

Na realiza¢d@o dos estudos de caso foi questionado aos interlocutores dos orgaos de
controle interno se eles percebiam a influéncia dos organismos multilaterais na organizagao.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 entende que foi muito importante a
participagdo do Banco Mundial no processo de mudanga de paradigma do papel da auditoria
interna. Para ele, o 6rgdo internacional possui mais experiéncia em controle que o Brasil,
porque acompanha institui¢des mais antigas, como por exemplo, o Reino Unido, que ja tem
uma cultura enraizada. Para ele, receber um modelo pronto, um caminho a ser percorrido,
respaldado por 6rgdos internacionais, traz seguranga e contribui para a mudanga de cultura.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 explicou que o 6rgdo é muito
influenciado pelo Banco Mundial, pelo IIA e pelo Conaci. Relatou que a adog¢ao do modelo
[A-CM ¢ uma exigéncia do Banco Mundial para a obtencdo de financiamento. Segundo ele,
em 2020, o Banco Mundial recomendou que a CGE alcangasse o nivel 3 do IA-CM até o final
de 2023. Informou que consta no Plano Estratégico do 6rgao alcangar o nivel 4. Quanto ao I1A,
explicou que os auditores tém como diretriz obter as certificacdes do IIA e que essas
certificagdes tém mais pontuagdo nos critérios da portaria de produtividade e resultado.
Explicou que devem ter em torno de 40 a 50% dos auditores filiados ao IIA.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 explicou que o 6rgao adota formalmente
o modelo IA-CM. Ressaltou que o Estado esta pleiteando recursos junto ao Banco Mundial e
que uma das condigdes ¢ a evolugdo no modelo. Disse que parte dos recursos podera ir para
fortalecimento do controle interno.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 explicou que a prefeitura esta negociando
um financiamento com o Banco Mundial e que a controladoria vai participar de todo o

processo, podendo, inclusive, receber parte dos recursos para melhoria do controle interno.
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Disse que adotaram o modelo IA-CM e que uma das metas da controladoria, no plano de metas
da prefeitura, ¢ a implementacao do nivel 2 do IA-CM até 2024,

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 explicou que o 6rgdo se aproximou dos
organismos multilaterais a partir de 2014, Destacou que, em 2014, o 6rgdo realizou um
seminario com a Unido Europeia. Para ele, a participag@o neste evento “acendeu uma luz sobre
uma forma diferente de atuagdo do controle interno”. Relatou que, a partir dai, em 2015, o
Conaci aproximou-se do Banco Mundial. Segundo ele, o Banco Mundial trouxe muitos
referenciais de fora, com destaque para uma forte aproxima¢ao com o ITA. O interlocutor
relatou que, em 2016, todos os coordenadores de auditoria e todos os chefes de regionais do
orgao foram obrigados a fazer curso do CIA com certificagdo do IIA. O objetivo disso ndo era
que todos fossem certificados, mas sim que eles se aproximassem e entendessem essa nova
visdo do controle. Para ele, a influéncia do IIA é muito grande. Ressaltou que, especialmente
com o IIA, ha um grande alinhamento, com participagio ativa do Orgio Central de Controle
Interno 5 que possui, inclusive, auditores como conselheiros na organizagdo. Explicou que
adotam oficialmente o IA-CM.

O Conaci foi criado em 2007, no VII Encontro do Forum Nacional dos Orgé‘los de
Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal, sob a denominag¢ao de Conselho
Nacional dos Orgdos de Controle Interno dos Estados Brasileiros e do Distrito Federal.
Posteriormente, em 2010, passou a ser denominado Conselho Nacional dos Orgdos de Controle
Interno dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios das Capitais, no VI Encontro do
Conaci. Em 2011, passou a denominar-se Conselho Nacional de Controle Interno no VII
Encontro Nacional. O Conselho € uma associagao de direito privado, sem fins lucrativos, que
congrega os Orgaos de Controle Interno dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios-Sede
das capitais e da Unido. Tem por finalidade fomentar a integra¢do e o desenvolvimento dos
orgados governamentais de controle interno com o objetivo de fortalecer e aprimorar o
desempenho das fungdes do controle em prol da eficiéncia e transparéncia da gestdo publica
brasileira, conforme competéncias institucionais estabelecidas estatutariamente.

Importante, aqui, contextualizar a atuagdo do Banco Mundial e do Conaci no campo.

A parceria entre o Conaci e 0 Banco Mundial foi firmada em 2014 e teve como objetivo
o fortalecimento do sistema de controle interno no Brasil, em especial a fun¢do de auditoria
interna governamental. Segundo o levantamento documental realizado, o Banco Mundial tem
como um de seus objetivos apoiar o crescimento economico dos paises, sendo a atividade de

auditoria interna um dos meios de contribui¢do para a melhoria econémica. Nas palavras do
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entdo presidente do Conaci, Leonardo Ferraz, durante evento técnico sobre auditoria e controle
interno promovido pelo Banco Mundial na Russia:

Atualmente, o Conaci ¢ o Banco Mundial desenvolvem uma parceria com ganhos
reais para ambas as partes. De um lado. o Conaci consegue apoio do banco para
desenvolvimento de suas agdes estratégicas, bem como faculta o assento do Consclho
em foruns de discussio de relevancia mundial, como 0 PEMPAL/TACOP. De outro.
0 BIRD tem no Conaci um meio institucional de divulgar ¢ implementar boas praticas
de controle como forma de assegurar uma melhor gestido dos recursos publicos. a
exemplo do modelo IA-CM. (CONACI)

Para uma melhor interpretacdo desses dois atores no campo organizacional, e
consequente representatividade, abaixo, apresenta-se breve historico das agdes desenvolvidas

pelo Conaci e pelo Banco Mundial em razdo da parceria.
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Figura 10: Parceria Conaci e Banco Mundial
F———_—————————

PARCERIA CONACI - BANCO MUNDIAL

2015
Criagao de grupos de trabalho
Realizacdo de um piloto de
autoavaliagao com base na
metodologia IA-CM  de 3
Controladorias-Gerais de

Estado ., com  posterior@®

validacdao por consultor do
Banco Mundial

Qutros orgaos manifestaram
seu interesse na realizacao da
auto avaliagcdo, recebendo,
alguns desses orgaos, a
validacao do Banco Mundial

2017
Tratativas com o Banco para
vista a Indonésia

2019
CONACI aderiu ao Acordo de
Cooperagao Técnica n®
474/2018, o que possibilitou a
participacao dos demais
membros do Conselho
Resolucao N° 006/2019 -
recomenda a adogao do IA-CM
como referencial metodoldgico
7 Seminarios Conaci e BM -
conscientizacao e
sensibilizacao sobre a
importancia do controle
interno e disseminacao das
melhores praticas
internacionais em Auditoria e
Controle Interno
Curso "Modelo |IA-CM Train the
Trainers”

2021 @

» Treinamento sobre o "Modelo
IA-CM" para servidores de
orgaos membros do CONACI

« Aprovacao e desenvolvimento
da segunda etapa do
Diagnéstico Nacional de
Controle Interno, com a
avaliagao dos municipios
brasileiros - Conclusao: 2022

Fonte: Dados da Pesquisa

2014

= Parceria com o Banco Mundial

para o fortalecimento do
sistema de controle interno no
Brasil, em especial a funcao de
auditoria interna
governamental

2016

« Banco Mundial promoveu
visita a Croacia e a Bulgaria
para os membros dos grupos
de trabalho. para que
pudessem conhecer o sistema
de controle interno europeu
(PIC - Public Internal Control)
e o funcionamento da
auditoria interna desses
paises da Unido Europeia

2018
= Visita de delegacao do Conaci
a Indonésia, para intercambio
técnico sobre o IA-CM, ja que a
época a atividade de auditoria
interna deste pais buscava
alcancar o Nivel 3 do modelo
Acordo de Cooperagao Técnica
n® 474/2018 - CGU, CGDF,
SERPRO - integracao e troca
de experiéncias relativas ao |1A-
CM, que resultou na elaboragao
de ferramenta padronizada
para autoavaliagao com base
no modelo e de roteiro com
maior detalhamento e
exemplificagdes sobre o IA-CM

2020

Consultoria IA-CM -
autoavaliacao por 5 érgaos de
controle interno, sendo estas
posteriormente revisadas e
validadas por outros 5 érgaos
Criacao especifica de area no
site do Conaci para o IA-CM -
www.conaci.org.brfia-cm
Criacao do Forum de discussao
IA-CM -
https://iacm.webboard.org/
Conaci e Banco Mundial
divulgam Diagnéstico Nacional
de Controle Interno

Além do Diagnostico Nacional de Controle Interno e dos diversos treinamentos sobre

o IA-CM, destaca-se entre as a¢des advindas da parceria a publicac¢do pelo Conaci da
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Resolugdo n® 006/2019 que recomendou a ado¢do do IA-CM como referencial metodologico
para os membros do Conselho.

Conforme relatado anteriormente na se¢ao que dispde sobre a metodologia do presente
trabalho, foi tentado contato com dois orgdos de controle interno ndo integrantes do Conaci.
Em que pese ndo terem sido realizadas entrevistas com representantes desses orgaos, foi
possivel depreender a partir da analise das suas normas e de informagdes ou da auséncia de
informagdes em suas paginas na internet que, afastados dos atores com poder do campo
organizacional (Conaci e Banco Mundial), os orgios ndo tém avancado no que diz respeito a
auditoria baseada em riscos ou na adogao da metodologia IA-CM.

A partir dessa circunstancia, ha um forte indicativo de que, preliminarmente, aqueles
orgaos e entidades que nao estdo articulados ou acompanhando as tendéncias apresentadas
pelos principais atores do campo organizacional também ndo conseguem desenvolver os
parametros técnicos e de estrutura requeridos para a implementacdo da auditoria interna
governamental baseada em riscos. Interpreta-se, a partir da pesquisa, que atores centrais no
campo organizacional como o Banco Mundial, o Conaci e a CGU possuem influéncia apenas
colateral em 6rgdos e entidades que nao tiveram condi¢des de institucionalizar a auditoria
interna governamental baseada em riscos, ndo obstante a configuragao geral do campo. Por sua
vez, no decorrer da pesquisa, notou-se nitidamente que aqueles 6rgaos e entidades alinhados
de alguma forma com estes trés atores, conseguiram, pelo menos no discurso, expressar em sua
configuragdo os principais componentes da estratégia de auditoria baseada em riscos analisada
nesta dissertagao.

Assim, nos orgaos estudados, inseridos no sistema de poder, ficou notoria a influéncia
do campo nas respectivas estruturas e normas. Os atores dominantes (Conaci, Banco Mundial
e CGU) reforcam suas posi¢gdes por meio da habilidade de influenciar as regras mediante as
quais o campo ¢ estruturado, promovendo cooperagao entre os atores e reproduzindo regras de
interacdo em favor de seus interesses (MACHADO-DA-SILVA; GUARIDO FILHO:;
ROSSONI, 2006).

Destacam-se como estratégias de influéncia a partir do poder e dos interesses dessas
organizagdes: 1) os financiamentos concedidos pelo Banco Mundial; 2) a disseminag¢ao da
cultura por meio de treinamentos, capacitagdes e agdes de sensibilizagdo; 3) normas emitidas
pelo Conaci recomendando a ado¢do de modelos internacionais (IA-CM) e de normas e
manuais expedidos pela CGU no ambito federal; 4) a procura das unidades centrais de controle

interno por melhores praticas entre pares e internacionalmente; 5) o incentivo a certificagdo
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dos auditores internos; 6) a configura¢do das estruturas das unidades centrais de controle
interno de modo muito similar.

Em todas as entrevistas realizadas, a exce¢do do ente federal, foi mencionada a
existéncia de financiamento ou a tratativa para obtencdo de financiamento com o Banco
Mundial e a relevancia da ado¢do do IA-CM neste contexto. Os cinco oOrgdos adotaram
formalmente o framework IA-CM em suas normas ou em seus planos estratégicos. Verificou-
se, também, que os servidores de todos os orgdos estudados participaram de capacitagdes e
treinamentos ofertados pelo Conaci e pela CGU.

Esse cenario pesquisado, remete a ideia de Thornton, Ocasio e Lounsbury (2012) que
afirmam que uma logica institucional pressupde que os significados institucionais, por um lado,
e os interesses e poderes individuais ou organizacionais, por outro, sao interdependentes. Para
eles, o poder raramente, ou nunca, esta livre da cultura e, portanto, os efeitos do poder em uma
situagdo carregam a forga de uma logica institucional.

A partir do exposto acima, fica claro que no processo de estruturagdo do campo
organizacional e da logica institucional estudada ha parametros definidos para a ag¢do dos
atores. Os relacionamentos entre os atores estdo associados, por vezes, a recursos ou
dominagdo. Entretanto, ha, também, questdes sociais associadas a legitimacdao (MACHADO-
DA-SILVA; GUARIDO FILHO; ROSSONI, 2006).

Observa-se que os atores com poder deste campo organizacional exercem forte
influéncia sobre a questdo em analise. O Banco Mundial e o Conaci tém expectativa de que os
orgaos de controle interno adotem o IA-CM e, consequentemente, executem a atividade de
auditoria interna baseada em riscos. Considerando que tanto as organizag¢des quanto os atores
com poder querem ter legitimidade no campo organizacional, as praticas determinadas podem
ser efetivamente adotadas ou terem seu cumprimento disfarcado por meio da regulamentacao
(LINO; CARVALHO; AQUINO; AZEVEDQO, 2019). Na mesma linha, individuos dentro da
organizagdo buscardo apoio no posicionamento dos atores internos com poder para justificar
suas escolhas e agdes - fontes internas de legitimag@o. Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo
(2019) explicam que os “atores com poder” podem transferir as expectativas das fontes
externas de legitimagao para dentro do ambiente organizacional, se alinhados a elas, bem como
podem ser uma alternativa de legitimagao para os demais individuos na organiza¢ao quando
apresentam uma posi¢ao diversa - os individuos podem escolher em qual fonte justificar suas
escolhas. Quando os valores e significados de novas praticas sdo diferentes dos valores

dominantes da organizac¢ao, geralmente, os “atores com poder” e os demais individuos da
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organizagdo podem resistir a mudanga. Assim, necessario € um trabalho de teorizagado a favor

das novas praticas, pelo esclarecimento das razoes e do como colocar em pratica tais inovagdes.

No campo estudado, verificou-se claramente o papel de teorizacido realizado pelo

Conaci e pelo Banco Mundial, muitas vezes, com a participagao da CGU. Verificou-se, assim,

a conformacgao do campo a partir de uma doutrinag@o por exercicio de poder. Ressalta-se que

o Conaci passou a se destacar no campo a partir da parceria com o Banco Mundial, em 2014,

Abaixo, destacam-se algumas das a¢des e evento promovidos por esses atores:

2014 - Parceria Conaci - Banco Mundial

Objetivo: Fortalecer o Sistema de Controle Interno da Administragdo Publica no
Brasil, em especial a fun¢do de Auditoria Interna.

Maio/2014 — Seminario “O Controle Interno Governamental no Brasil — Velhos
Desafios, Novas Perspetivas”, em Foz do Iguagu - assinatura da Carta de Foz do
Iguagu e criagdo do Grupo de Trabalho do Conaci com o Banco Mundial.

Margo de 2015 — Capacitagdo em Brasilia dos estados pilotos (MG, PI e MA)
selecionados para participar da fase inicial do projeto com foco na metodologia
Internal Audit Capability Model (IA-CM), além dos Estados que participaram como
revisores de pares (CE, DF e MS).

Maio/2015 - Visita aos estados de MG, Pl e MA da consultora contratada pelo Banco
Mundial para validagdo dos autodiagnosticos realizados conforme metodologia
[ACM.

Maio/2015 — Seminario “O Sistema de Controle Interno no Brasil — Avango por mais
eficiéncia™ para apresentagcdo da metodologia IA-CM e dos Resultados alcangados,
realizado em Brasilia. Temas comuns foram identificados e discutidos resultando na
elaboragdo da Carta de Brasilia compromisso dos stakeholders de trabalharem
colaborativamente para o fortalecimento do Controle Interno no Brasil.

Maio/2015 - Foram constituidos um grupo geral de trabalho (composto por entidades
com interesse nesta iniciativa, entre as quais representantes do CONACI,
ATRICON, TCU, CGU, GEFIN, MPOG e MF) e de quatro grupos tematicos para
planejarem as atividades visando o desenvolvimento e harmonizagdo da atuagio do
Controle Interno (1. Legislacao e Revisao da Base Legal; 2. Normas Profissionais,
Codigo de Etica e Praticas e Procedimentos: 3. Treinamento e Certificagdo; 4.
Continuagao da Aplicagdo do IA-CM, Controle de Qualidade e Revisao pelos Pares).
Outubro/2015 — Capacitagdo na metodologia IA-CM dos membros do CONACI
(DF, ES, GO, MG, PA, PB, PR, RJ, SC, SP, Fortaleza e Maceio0), em Brasilia.
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e Fev/Mar/2016 - Visita de comitiva do BANCO MUNDIAL, CONACI, TCU,
ATRICON, MPOG e GEFIN a Croacia e Bélgica, para conhecer a experiéncia desses
paises na atuac¢do do controle interno, observar boas praticas e entender como esse
paises reformularam seus sistemas de controle interno.

® Maio/2016 — Seminario “CONTROLE INTERNO NO BRASIL — Avangos e
Oportunidades de Melhoria”, realizado em Brasilia com apresentacao pelos
integrantes do grupo da viagem a Europa e de consultores internacionais de
experiéncias de outros paises e discussdao com todos os stakeholders de propostas
para o avango do Sistema de Controle Interno no Pais.

e Junho/2016 — Recomposi¢do dos membros dos grupos de trabalho na 19 RTC
realizada em Porto Alegre, RS.

Propostas para Discussdo nos Grupos Legisla¢dao: Definig¢do de terminologia comum
em ambito nacional; Capacitagdo compartilhada, com a formagao de multiplicadores
dos métodos estabelecidos; Possibilidade de viabilizar certificacdo de validade
nacional para os responsaveis pelas atividades de auditoria interna, a ser discutida e
regulada especialmente pelo CONACI e ATRICON; Elaboracido de minuta de Lei
Nacional de Auditoria Interna

Propostas para Discussdo nos Grupos Normas, Manuais, Procedimentos: devem ser
definidas as diretrizes e os requisitos normativos gerais, os padroes e os métodos
basicos de trabalho, contemplando os novos modelos de Gestdo e Controle
Financeiro (GCF) e de Auditoria Interna (Al).

Propostas para Discussdo nos Grupos Certificagdo e Treinamento: Com base na
experiéncia dos dois paises visitados, € possivel identificar alguns critérios e medidas
a serem adotados com a finalidade de vencer os desafios identificados, porém o
primeiro passo a ser dado talvez deva ser a unido de esforcos das quatro instituigdes
de controle interessadas no processo: TCU, CGU, ATRICON e CONACI.

Proposta de treinamento e certificagdo em Auditoria Governamental composto por
2 Modulos: 1° modulo em auditoria governamental - base comum para todos os
auditores (externos e internos) e o 2° modulo especializagdo Auditoria Interna x
Auditoria Externa.

Treinamento para os gestores e para os auditores internos sobre mapeamento de
processos e identificagdo de riscos e controles.

Propostas para Discussdo nos Grupos Conscientizagdo: Eventos tais como

seminarios, conferéncias, workshops e treinamentos conjuntos devem ser planejados
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e organizados para conscientizar os gestores sobre a importancia de terem sistemas
de controle interno robustos em suas organizagdes. Uma hipotese a ser analisada e
aprofundada pelo grupo de trabalho € o desenvolvimento de modelos padrao de
eventos que seriam depois replicados em cada Estado onde os
organizadores/palestrantes/instrutores seriam representantes da CGE, CGU regional,
TCE, SEFAZ, GEFIN, etc.

Propostas das proximas agdes da parceria: 1. Seminarios de Conscientizagdo e
Promogdo do Controle Interno; 2. Projeto de Formag¢ao de Recursos Humanos; 3.
Abertura de Linha de Financiamento; 4. Continuidade do treinamento na
metodologia IA-CM com estabelecimento de tabela de temporalidade para revisdo
pelos pares.

Além das medidas acima descritas, foram realizadas uma série de capacitagdes e

seminarios sobre o tema gestao de riscos e auditoria baseada em riscos.

® Junho/2017 - Seminario “Gestdo de Riscos e Controle Interno como
Instrumentos de Governanga”, realizado em Brasilia em Reunido Técnica do Conaci

® Dezembro/2017 - Seminario “Controle Interno e Gestdo de Riscos como
Instrumentos de Governanga”, realizado em Vitoria ES

® Novembro/2017 - Seminario “Gestdo de Riscos e Controle Interno como
instrumento de Governanga”, realizado em S3o Paulo em Reunido Técnica do Conaci
° Abril/2018 - Seminario “Gestado de Riscos e Controle Interno como Instrumento
de Governanga” - realizado em Olinda na 26" Reuniao Técnica do CONACI

s Maio/2018 - Seminario “Gestao de Riscos e Controle Interno como Instrumento
de Governanga” realizado em Porto Alegre

® Maio/2019 - Seminario “A importancia da gestdo de riscos na administragdo
publica”, realizado em Florianopolis

L Junho/2019 - Seminario “Gestdo de Riscos e o Controle da Administra¢ao
Publica”, realizado no Rio de Janeiro

e Setembro/2019 - Seminario “Auditoria Baseada em Riscos: integragao e reforgo
reciproco entre linhas de defesa”, realizado em Brasilia

® Agosto/2021 - Curso “Gestdo de Riscos e Controles Internos”, realizado pela
CGU para 220 servidores de 6rgaos membros do Conaci

® Novembro/2021 - 1° Congresso Internacional de Controle Interno e Auditoria.
Evento online - Temas como GRC (governanga, riscos e compliance), pesquisasineditas

na area de Auditoria, Agenda ESG (Environmental, Social and Governance),
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Controle Interno e Lei Geral de Protecdo de Dados (LGPD) foram discutidos nos

paingéis.

Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019), citando Lawrence & Suddaby (2006),
explicam que a teorizag¢@o € uma forma de “trabalho institucional” que € o esforco de individuos
para alterar ou manter valores, crengas e praticas que compdem o comportamento social
padrao. O trabalho institucional envolve convencimento, negociagdo de apoio,
desenvolvimento de estruturas e repositorios institucionais. A partir das informagdes
apresentadas acima, fica claro que, no campo organizacional da auditoria baseada em riscos,
existe um forte movimento de teorizagdo pelos atores com poder que assumiram um
posicionamento de empreendedores institucionais da reforma.

Essa teorizagdo se comprova nas respostas dadas ao questionamento feito aos
entrevistados sobre qual € o papel da auditoria interna governamental. Todos eles responderam
utilizando a mesma expressao: “Agregar valor a gestao”.

Figura 11: Atores do Campo Organizacional da Auditoria Baseada em Riscos

Campo Organizacional

ORGAOS E
ENTIDADES
DA GESTAOD

BANCO
MUNDIAL

L----------------J

Fonte: Dados da pesquisa
Na proxima secdo, serdo apresentadas as dimensdes de analise do processo de

institucionalizag¢@o da auditoria interna governamental baseada em riscos.
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5.2 Auditoria Interna Governamental Baseada em Riscos: processos de

institucionalizacio

A pesquisa revelou diversos elementos voltados para a institucionaliza¢do da auditoria
interna baseada em riscos na arena governamental, que envolviam a configuracio da estrutura
do orgdo central de controle interno, seus processos e macrofuncdes, o planejamento da
atividade de auditoria interna governamental e a auditoria interna governamental baseada em
riscos propriamente dita. Foram identificados, ainda, mecanismos de isomorfismo nos termos
de DiMaggio e Powell (2005) e Scott (2014). Os processos de analise sob o modelo de Tolbert
e Zucker (1999) como sugerido por Peci (2006) sdao explicados na sequéncia.

Ao analisar a lideranga na estruturagdo do orgao central de controle interno, pretendeu-
se verificar se os tragos de lideranga tém influéncia no processo de institucionalizagdo da
auditoria interna governamental baseada em riscos. Bergamini (1994) destaca dois aspectos
comuns a grande maioria das defini¢oes de lideranga existentes na atualidade: a) lideranga
esta ligada a um fenomeno grupal; b) € um processo de influenciacdo exercido de forma
intencional por parte dos lideres sobre seus seguidores.

Bergamini (1994) conclui, em seu estudo, que em condigdes organizacionais

propicias, os lideres conseguem atuar como reais agentes da mudanga organizacional.

Sendo profundos conhecedores do significado contido na rede de simbologias dessa
cultura, possuem condi¢des de agir sintonizando as expectativas dos contribuintes
individuais e grupais com o sentido dessa dimensdo organizacional percebida por
eles. Cabendo ao lider eficaz administrar o sentido que seus seguidores atribuem a
cultura organizacional. ele pode interferir no status quo. (BERGAMINI, 1994, p.
114)

A partir dos casos estudados na pesquisa, ndo foi possivel verificar a relevancia dos
tracos de lideranca dos dirigentes nos orgdos publicos selecionados para fins da
institucionaliza¢do da atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos. Os
tragos de lideranga foram destacados como ponto forte no processo de institucionalizagdo da
auditoria interna governamental baseada em riscos por apenas um dos interlocutores
entrevistados.

Isso porque no Orgdo de Controle Interno 3, o interlocutor entrevistado afirmou que o
titular da controladoria-geral foi indicado pelo governador em razdo da sua experiéncia
anterior como titular de outra unidade central de controle interno da federagao, sendo uma
referéncia na area. Foi relatado, também, que neste Estado existe uma diretriz expressa do
governador de se implementar a gestao de riscos em todos os 6rgdos do Estado. O interlocutor

explicou que essa diretriz foi adotada como uma prioridade pelo controlador. Para o
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interlocutor o controlador, com a sua expertise anterior, encontrou um ambiente propicio para
implementar os avancos relacionados a auditoria baseada em riscos. Ele entende que houve
uma confluéncia de fatores que favoreceu a atividade.

Ressalta-se que a unidade central de controle interno a que o interlocutor citado acima
fez referéncia também foi objeto do estudo de caso desta pesquisa. Nesta organizacao,
curiosamente os tragos de lideranga ndo foram destacados como relevantes para a
implementa¢do da auditoria interna governamental baseada em riscos pelo interlocutor
entrevistado. Contudo, a pesquisa revelou que o controlador-geral mencionado € um lider que
atua como agente de mudanga organizacional, sintonizando as suas expectativas, as
expectativas de seus superiores (no caso o governador), bem como com as expectativas de
seus seguidores, interferindo no status quo das organiza¢des como sugere Bergamini (1994).
Esse traco de lideranca esta vinculado a caracteristicas pessoais do controlador e ndo as
organizagdes por onde ele atuou ou atua, infere-se pelos levantamentos realizados.

A analise dos processos e macrofungdes das unidades centrais de controle interno
estudadas, levou em conta a autonomia e independéncia do 6rgao, a subordinagao do orgao na
estrutura do ente, aspectos relacionados a normatizagado sobre a estrutura e competéncias do
orgao, as macrofuncdes de controle exercidas, a existéncia ou ndo de planejamento estratégico
e se ele aborda o tema pesquisado, o quantitativo e perfil de servidores e auditores, a existéncia
ou nao de politica de gestio de riscos e a reputagdo da unidade central de controle interno junto
aos orgdos e entidades dos entes a que se vinculam. Todos esses aspectos elencados sdo
importantes para verificar os processos sequenciais (habituagao, objetificagao e sedimentacao)
que sugerem variabilidade nos niveis de institucionalizagao da auditoria interna governamental
baseada em riscos, apresentados por Tolbert e Zucker (1999), que serdo explicitados no
capitulo seguinte.

Porém, optou-se pelo detalhamento dos mecanismos institucionais, como isomorfismo
e estruturagdo nos casos estudados, pois estes fomentam a replicagdo de formas e praticas por
razdes que vao além da eficiéncia. Sua difusdo e institucionalizagdo relacionam-se tanto com
a eficiéncia da pratica em si quanto com os aspectos relacionados a legitimidade que elas geram
(ROSSONI; MACHADO-DA-SILVA, 2010).

Um primeiro fator abordado, referente a autonomia e independéncia dos orgdos
estudados, revelou que as unidades de controle interno possuem alto grau de independéncia e
autonomia.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 enxerga a autonomia e independéncia do

orgao como muito alta. Ele explica que o planejamento anual de auditoria é elaborado com
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independéncia e que também ha liberdade na execucdo dos trabalhos. Relatou que os auditores
possuem acesso total aos sistemas, aos processos e boa recepg¢do nos orgdos e entidades
fiscalizados. Para o interlocutor, em gestdes anteriores, as auditorias eram voltadas para contas,
auditavam-se fatos passados, “sempre olhando no retrovisor’. Explicou que na perspectiva da
época, a auditoria possuia um viés punitivo, com apontamentos de irregularidades,
recomendagdes de apuragiio de responsabilidades, apurac¢do de danos, instauragfio de tomada
de contas especial etc., o que acabava gerando algum tipo de interferéncia e redugéio da
autonomia do orgdo de controle interno. O interlocutor expressou que o foco meramente
punitivo é incompativel com o papel da auditoria interna e, inevitavelmente, gera desgaste
interno na gestdo e, por conseguinte, interferéncias. Explicou que a mudanga de cultura
ocorrida nos ultimos anos permitiu que “o orgdo de controle interno tenha mais tranquilidade
para trabalhar, sem interferéncias, porque quando o governo percebe que a auditoria esta
trabalhande para melherar os contreles e para agregar valor a gestdio, entdo ne tem porque ter
tanto essa interferéncia pelitica”™. O interlocuter ressaltou que o modelo IA-CM centribuiu
muito para impulsionar uma mudanga de cultura na organizagdo, colocande e foco do controle
interno em agregar valor a gestao.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 também entende que o grau de autonomia
e independéncia do seu orgdo ¢ elevado. Explicou que fazem o planejamento das auditorias
com independéncia e que consultam os 6rglos da gestdo sobre o que entendem interessante ser
acompanhado. Disse que no planejamento de 2021 a 2023, procurou-se ouvir todas as
secretarias, o governador e a casa civil do Estado, para que os 6rgdos ajudassem a nortear o
planejamento. Explicou que o planejamento € baseado na matniz de significancia, que € a matriz
de risco, e encaminhado para o governador. Relatou que, no momento da pesquisa, nio percebia
interferéncia nenhuma nesta agfio. Questionado sobre eventuais influéncias politicas do
governo federal e estadual decorrentes de mudangas de governo, por exemplo, explicou que
sempre ha algum reflexo ainda que indireto. Contextualizou que ainda ha um incoémodo, uma
resisténcia aos orgldos de controle. Para minimizar isso, entende importante fortalecer as
parcerias com Tribunal de Contas, com Ministério Publico, bem como aproximar mais da
gestdo, dos orglos e entidades fiscalizadas.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 apontou o grau de autonomia e
independéncia do orgdo como maximo. Disse que nfo ha qualquer tipo de restrigio.
Questionado sobre eventuais influéncias politicas do governo federal e estadual decorrentes
de mudangas de governo, por exemplo, explicou que € inevitavel algum reflexo. Para ele, de

uma forma geral, o orgdo se espelha na CGU, mas existem outras controladorias que também
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servem de exemplo para a organiza¢do. Exemplificou que, considerando a estrutura atual, se a
CGU fosse extinta hoje, ndo afetaria em nada a realidade do orgio. Mas, para ele, isso € uma
questdo sazonal: “havendo nova elei¢ao, tudo pode mudar, tudo pode acontecer”.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 definiu o grau de autonomia e
independéncia do seu 6rgdo como altissimo. Disse que desde que assumiu a gestdo nunca houve
qualquer tipo de interferéncia. Questionado sobre eventuais influéncias politicas do governo
federal e estadual decorrentes de mudangas de governo, por exemplo, explicou que nio sente
reflexo na atuagio da controladoria no municipio.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 também apontou o grau de autonomia e
independéncia do 6rgdo como muito alto. Explicou que o orgdo ¢ vinculado diretamente ao
chefe do executivo. Para ele, esta alta autonomia existe ja ha alguns governos. Contextualizou
que a unidade organizacional possui independéncia para elaborar o planejamento sem
interferéncia do superior. Questionado sobre eventuais influéncias politicas decorrentes de
mudangas de governo, por exemplo, o interlocutor contextualizou que mesmo em épocas em
que houve escandalos de corrupgao, aconteceu um inegavel fortalecimento da organizagdo e de
outros orgaos que combatem a corrupg¢do. Destacou que foi quando o 6rgdo teve suas
atribuigdes robustecidas, quando foi estruturado ganhando maior status na estrutura do
governo. Para ele, desde entdo, mesmo com as mudangas de governo, ndo houve qualquer
enfraquecimento ou perda de sua autonomia.

Observa-se que os interlocutores de trés organizagOes apontaram a relagdo com atores
com poder externo como relevantes para promover a mudanga de cultura do 6rgao (Orgdo de
Controle Interno 1) ou na legitimagao da sua independéncia (6rgaos de controle interno 2 e 3).

Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo (2019) explicam o apoio a mudanga vindo de atores
com poder, internos ou externos, € um tipo de capital institucional, que atua de forma
complementar ao capital de recursos (ativos, estratégia e capacidade tecnologica). Os autores
sugerem que uma forma de trabalho institucional seria realocar ¢ combinar fontes de capital
institucional. Para eles, o capital institucional interno pode ser acumulado a partir do apoio de
atores com poder externo que passam a servir de fonte de legitimagdo; bem como de ideias,
valores, conceitos e procedimentos de uma nova pratica que vao sendo implantados, aceitos e
sedimentados dentro da organizagido. Nesse sentido, observa-se a importdncia desses atores
externos no suporte a autonomia dos 6rgaos de controle interno.

Foram analisados ainda a subordinagdo do orgdo na estrutura do ente, os aspectos
relacionados a normatizag@o sobre a estrutura e competeéncias dos 0rgaos e as macrofungdes de

controle exercidas, buscando verificar tragos de isomorfismo entre os casos estudados.
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O Orgdo de Controle Interno 1 tem status de secretaria e é subordinado diretamente ao
governador. A organizagdo possul um regimento interno aprovado por meio de um decreto que
estabelece a estrutura e competéncias do orgdo. O drgdo possul uma estrutura robusta e exerce
as macrofungdes de correigdo e combate a corrupgéo, auditoria interna (subcontroladoria de
controle interno), transparéncia e controle social, ouvidoria e fomento a integridade
(subcontroladoria de governanga e compliance). Ressalta-se que o regimento interno do orgéo
prevé expressamente como uma das competéncias institucionais o fomento ao modelo das trés
linhas do Instituto dos Auditores Internos - IIA para o sistema de controle interno do ente.
Destaca-se, também, na estrutura organizacional a existéncia de uma coordenacdo de auditoria
de riscos e integridade, vinculada & subcontroladoria de controle interno, que possui em sua
estrutura uma diretoria de consultoria em integridade e riscos e uma diretoria de auditoria de
integridade e riscos. As competéncias dessas areas estdo relacionadas a prestagdo de servigo
consultivo de apoio aos orgdos e entidades do Poder Executivo, para a implantagdo de boas
praticas gerenciais em gestdo de riscos, bem como a realizagdo de auditorias de avaliagio da
gestdo de riscos e de programas de integridade nos Orgdos e entidades do ente.

0O Orgz"io de Controle Interno 2 tem status de secretaria, é érgdo autdbnomo, vinculado
diretamente a governadoria, que é um oérgao de assessoramento do governador. Criado poruma
lei complementar estadual, possui regimento interno aprovado por meio de decreto que define
a estrutura e competéncias do orgdo. O o6rgdo exerce as macrofungdes de correicio e combate
a corrupgdo, auditoria interna, transparéncia e fomento ao controle social, ouvidoria e fomento
a integridade. Durante a entrevista, o interlocutor do orgdo mencionou que o 6rgio segue as
diretrizes do Conaci no que se refere as macrofun¢des. Destaca-se, entre as competéncias da
unidade responsavel pela auditoria interna, construir modelos de predi¢io de riscos e elaborar
indicadores de risco.

O Orgio de Controle Inteno 3 ¢ uma secretaria, subordinada diretamente ao
governador. Uma lei estadual instituiu a organizagdo, as fungdes e a carreira especifica do orgdo
e um decreto aprova seu regulamento e estabelece sua estrutura e competéncias. O orgio exerce
as macrofungdes de correicio e combate a corrupgdio, auditoria interna e inspecdo,
transparéncia e controle social, ouvidoria e fomento a integridade (compliance). Ressalta-se
que o regulamento interno do Orglo prevé expressamente como uma das competéncias
institucionais a integragéo das areas da CGE para o desenvolvimento e fortalecimento do
Sistema de Controle Interno conduzindo o projeto relative ac [A-CM. Outras competéncias da
area responsavel pela auditoria interna que merecem destaque sdo prestar consultoria com ©

objetivo de orientar e aprimorar o processo de gestdo de riscos e os controles internos
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administrativos dos orgaos e das entidades do Estado e realizar auditorias baseadas em riscos.

O Orgﬁo de Controle Interno 4 tem status de secretaria, € 6rgao auténomo, vinculado

diretamente ao prefeito. Instituido por uma lei municipal, teve sua organizag¢do e
funcionamento regulamentados por meio de um decreto que define a estrutura e competéncias
do 6rgdo. O orgao exerce as macrofungdes de correigdo e combate a corrupgdo, auditoria
interna, transparéncia e fomento ao controle social, ouvidoria e promogdo da integridade.
Destaca-se, entre as competéncias da unidade responsavel pela auditoria interna, a proposi¢ao
de plano anual de atividades com base em analise de riscos, indicando as auditorias a serem
efetuadas de acordo com os critérios de planejamento e de priorizagdo previstos em normativo
especifico.

O Orgdo de Controle Interno 5 tem status equivalente aos 6rgaos maximos do poder
executivo em sua esfera de governo, subordinado diretamente ao chefe do executivo. Possui
sua estrutura regimental e competéncias definidas por um decreto. O orgdo exerce as
macrofungdes de ouvidoria, correi¢do, auditoria interna (secretaria federal de controle),
transparéncia, prevencio da corrupgdo, fomento ao controle social e a integridade e combate a
corrupgdo. Dentre as competéncia da unidade responsavel pela auditoria interna, destacam-se
realizar atividades de auditoria interna nos sistemas contabil, financeiro, or¢amentario, de
pessoal, de recursos externos e demais sistemas administrativos e operacionais de 6rgaos e
entidades sob sua jurisdi¢do e propor melhorias e aprimoramentos na gestao de riscos, nos
processos de governanga e nos controles internos da gestdo, bem como promover capacitagdo
em temas relacionados as atividades de auditoria interna governamental, governanga, gestao
de riscos e controles internos.

Assim, a pesquisa revela por meio do desenho das estruturas dos casos estudados, nao
obstante pequenas variagoes, uma similaridade na estrutura e nas competéncias e o exercicio
(ainda que apenas formal) das mesmas macrofungdes. Conforme apresentado no referencial
teorico, Meyer e Rowan (1977) argumentam que as estruturas formais de muitas organizagoes
refletem os mitos de seus ambientes institucionais. Os autores explicam que os alicerces das
organizagdes passam a ser espalhados pelo cenario social e as organizagdes devem incorpora-
los para evitar a ilegitimidade. Para os autores, organizagdes formais tornam-se compativeis
com seus ambientes por interdependéncias técnicas e de intercambio. Como resultado, para
eles, o isomorfismo institucional promove o sucesso e a sobrevivéncia das organizagdes
(MEYER; ROWAN, 1977), o que pode ser verificado em todos os casos estudados.

A analise dessa homogeneidade de formas e praticas institucionais, refor¢a a

perspectiva de DiMaggio e Powel (2005) que por meio do isomorfismo explicam que as
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caracteristicas organizacionais sdo modificadas na busca de uma compatibilidade com as
caracteristicas do ambiente. Quando os interlocutores entrevistados foram questionados acerca
da estrutura organizacional ter sido inspirada em alguma outra institui¢do, apenas os
interlocutores do Orgdo de Controle Interno 1 e o interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5
responderam que ndo houve inspiragdo. O interlocutor do Orge'io de Controle Interno S explicou
que fol um processo paulatino de incorpora¢ao de func¢des. Para os interlocutores dos demais
6rgdos, o modelo foi inspirado na CGU. O Orgdo de Controle Interno 2 mencionou o Conaci
como institui¢do que fornece diretrizes relacionadas as macrofungdes a serem exercidas pelos
6rgaos de controle interno. O Orgdo de Controle Interno 3 afirmou que o modelo foi inspirado
na CGU e em outras controladorias.

Dessa forma, entende-se que os modelos implementados pelos orgéos estudados podem
ter sido adotados por meio de mecanismos de isomorfismos mimético, a partir de modelos ja
adotados e validados externamente, como discutido por DiMaggio e Powell (2005) e Scott
(2014). Isso reforca ainda a ideia de fortalecimento do campo organizacional em que as
auditorias estdo inseridas, possuem institui¢des, normas e praticas validadas por outras
organizagdes, uniformizando seus simbolos e significados (CARVALHO; VIEIRA, 2012).

Na pesquisa também buscou-se verificar a existéncia de planejamento estratégico dos
orgaos estudados e sua abrangéncia no que se refere a auditoria interna governamental baseada
em riscos. O planejamento estratégico é um importante instrumento de governanga e deve
traduzir o pensamento estratégico da organizagdo. A gestdo de riscos deve estar integrada ao
processo de planejamento estratégico e aos seus desdobramentos (COSO, 2017, CGU, 2017a;
ABNT, 2018; TCU, 2020).

O Orgio de Controle Interno 1 possui Plano Estratégico aprovado para o periodo 2020
a 2023. Consta do documento indicadores e metas relacionados ao apoio a implanta¢ao da
gestdo de riscos nas unidades do poder executivo, bem como a institucionalizagido de 100% dos
macroprocessos chaves (KPAs) do nivel 3 do Modelo IA-CM.

O Orgdo de Controle Interno 2 também possui Plano Estratégico aprovado para o
periodo 2020 a 2024. Consta do documento indicadores e metas relacionados ao apoio a
sistematizagdo e promogao da gestao de riscos nas unidades do poder executivo, bem como o
aprimoramento do nivel de qualidade de auditoria para avangado, considerando o Modelo TA-
CM como referéncia.

Da mesma forma, o Orgdo de Controle Interno 3 possui Plano Estratégico aprovado
para o periodo 2020 a 2023. Consta do documento indicadores e metas relacionados a evolugao

da maturidade em gestdo de riscos e de agGes implementadas para tratamento de riscos das
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unidades do poder executivo, bem como a institucionalizagdo dos macroprocessos chaves
(KPAs) dentro do nivel a ser alcangado no modelo IA-CM.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 nio possui plano estratégico. Em contato
com o segundo interlocutor entrevistado, ele informou que recentemente foi publicada portaria
que determina que a unidade de auditoria interna elabore plano de negocios de auditoria interna,
considerando o plano de metas do governo municipal 2021-2024 que estabelece como uma das
metas aperfeigoar auditorias por meio da implementagdo da metodologia IA-CM (Modelo de
Capacidade de Auditoria Interna). Referida norma considera como uma das referéncias o
macroprocesso chave (KPA) 2.6 que prevé a existéncia de um Plano de Negocios da Auditoria
Interna do Modelo IA-CM.

O orgdo de controle interno 5 possut Plano Estratégico aprovado para o periodo 2020-
2023. Consta do documento indicadores e metas relacionados a abrangéncia da gestdo de riscos
(voltados para o proprio 0rgao) e percentual de instrumentos e mecanismos inovadores de
governanga, gestdo e integridade publica atendidos no prazo, direcionados por foruns
estratégicos do Poder Executivo Federal, bem como indicador referente ao nivel de capacidade
organizacional com base no modelo IA-CM.

O modelo IA-CM possui macroprocessos chaves (KPAs) especificos voltados para o
planejamento da auditoria interna baseado em riscos (KPA A3.6) e o nivel 4 do framework
estabelece como servigos e papel da auditoria interna a avalia¢d@o geral sobre governanga,
gestdo de riscos e controle (ITA, 2009b). Nessa perspectiva, pode-se inferir que o tema gestdo
de riscos e a ado¢do do modelo IA-CM, estao expressamente previstos na estratégia dos 6rgaos
estudados, a excecdo do orgdo municipal. A previsdo desses instrumentos no planejamento
estratégico pode ser considerada como uma forma de disseminar o pensamento estratégico e
auxiliar a mudanca na mentalidade dos servidores com a conscientizagdo do que ja esta em
andamento e o que ¢ prioridade nos orgaos. Essas constatagdes corroboram os estudos de Scott
(2014) e Greenwood et al. (2008), que apontam que os individuos utilizam de carriers como
importante instrumento de teorizagdo dos servidores. Mas a adog@o de parametros gerais
emanados pelo IIA reforga a ideia de isomorfismo coercitivo quando esses parametros passam
a ser exigidos, por exemplo, para que as organizagdes recebam aval para determinados tipos de
financiamento ou participagdo em arenas decisorias, e de isomorfismo normativo, quando a
profissionalizagao exige o dominio desses parametros, como reforca Scott (2014), por
exemplo.

Em termos de analise da profissionalizagdo, a pesquisa realizou o levantamento do

quantitativo e perfil dos servidores dos orgaos estudados, concluindo que todos os 6rgaos
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possuem carreira especifica para a atividade de auditoria, como descrito no Quadro 6.

Quadro 6: Perfil dos servidores dos orgaos estudados

Estudo de Caso

Carreira especifica
de auditores internos

Quantitativo de
servidores

Capacita¢iio/Certificaciio

Interno 5

anditores ¢ técnicos

Niio ¢ suficiente

Orgdo de Controle | Sim 90 auditores na Horas minimas d¢ capacitagao anual
Interno | drca de auditoria
Capacitagio ¢m gestao de riscos para
Niio ¢ suficiente todos os auditores
Auditores certificados no 1A ¢ ISO
Orgio de Conirole | Sim Aprox. 85 Horas minimas dc capacitaciio anual
Interno 2 auditores em foda a
CGE Plano de capaciiagio anual com
dircirizgs ¢ recompensas [inanceiras
Nio ¢ suficienic
Apenas 1 ou 2 auditores certificados
[ncentivo 4 cedificagdes no [[A ¢ [SO
por meio de peso no plano de
capacilagio
Orgdo de Conirole | Sim 101 auditores Horas minimas dc capacilagio anual
Inicrno 3
Quantitativo de Plano de capacitagao anual
auditores sulicicnic
Auditores certificados pelo I1A ¢ pela
ISO - alguns buscaram individualmenic
a certificagio ¢ outros tiveram o
treinamento ofcrecido pelo 6rgiio para
posicrior certificagio
Orgdo dc Controle | Sim 70 auditores Auditores incentivados a fazcrem
Interno 4 capacitagdes - reflexe na remuncragio
Nio ¢ suficiente
Capacitagio cm Gestdo de Riscos ndo
obrigaidria curta ¢ superficial
Capacitagio do [[A sobre COSO para 10
auditores
Nao possul auditores certificados
Orgio de Controle | Sim Aprox. 1900 Horas minimas de capacitagiio anual

Plano de Desenvolvimento de Pessoas

Auditores certificados pelo 11A ¢ pela
ISO - politica de recmbolso de parte dos
custos para os auditores aprovados

Fonte: Dados da pesquisa

O Orggio de Controle Interno 1 possui em torno de 300 servidores. Na subcontroladoria
de controle interno sfo aproximadamente 90. O interlocutor explicou que possuem duas

carretras principais atuando no orgéo, auditores de controle interno e especialistas de politicas
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publicas (cargo de nivel médio). Segundo o interlocutor, esta segunda carreira atua mais nas
outras macrofung¢des, como ouvidoria e transparéncia. Na Subcontroladoria de Controlelnterno
(auditoria), sO podem atuar os auditores de controle interno. Questionado sobre o quantitativo
de auditores ser suficiente, o interlocutor respondeu que ndo €. O interlocutor explicou que para
lidar com a falta de servidores, o érgéo tem racionalizado seus procedimentospara atuar como
orgio de controle interno que agrega valor a gestdo, bem como na frente relacionada ao papel
de apoio ao controle externo (prestagio de contas, tomada de contas, atosde pessoal).

Sobre a capacitacio dos auditores, o interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1
explicou que o orgdo possul um sistema de gestdo por competéncias e que sdo feitas avaliagdes
das lacunas de conhecimento e planejamento da capacitagcdo de cada auditor com base na sua
area de atuagdo. Tambem ¢€ estabelecida uma quantidade de horas minimas anuais de
capacitagdo para todos os auditores. Ressaltou que o sistema de gestdo por competéncias €
muito complexo e que esta sendo reformulado para atender aos macroprocessos chave (KPA's)
3.4 (Profissionais qualificados) e 3.5 (Criagdo de equipe e competéncia) do modelo IA-CM.
Sobre a capacitagio dos auditores em gestdo de riscos, o interlocutor explicou que foi feita uma
grande capacitagdo para aproximadamente sessenta auditores e que houve certificacio
internacional pela 1ISO 31000 para aproximadamente 20 auditores. A certificagdo ndo foi
renovada. O interlocutor entende que a certificacdo ndo é essencial para a Administragdo
Publica, uma vez que tem um custo elevado e que o conhecimento sobre o assunto é suficiente.
Explicou que, contudo, o modelo IA-CM exige no macroprocesso chave (KPA) 34 o
estabelecimento de programas para assegurar que os auditores obtenham certificagtes
profissionais adequadas, bem como certificagbes especificas do setor, se relevantes. Para ele,
essa exigéncia ndo seria viavel para o servigo publico, uma vez que os Orgdios ndo podem
assegurar a certificagdo, ja que ela depende da aprovagéo individual do servidor na prova. Para
ele, o ideal seria “incentivar, propiciar, ofertar os meios para a certificagéo”.

0] Orgﬁo de Controle Interno 2 possui em torno de 147 servidores. Desses, 85 sdo
auditores. O interlocutor explicou que a lei da carreira estabelece 100 vagas para auditores e
que estdo em processo de nomeacgdo dos 15 que faltam. Além dos 85 auditores, o 6rgdo possui
pessoal da area de suporte e assessoria. Explicou que nas macrofungdes de correi¢do e de
ouvidoria, ha atuacio de servidores de nivel médio. Sobre a suficiéncia do numero de auditores,
explicou que o numero ndo ¢ suficiente uma vez que o drgdo incorporou novas atribuigdes apos
a criacdo da carreira em 2014, Sobre a capacitagdo dos auditores, o interlocutor explicou que

possuem um plano de capacitagdo e que o érgdo possul uma norma (ue incentiva
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financeiramente a produtividade e a capacitagio dos auditores. Ele relatou que anualmente o
orgdo publica uma norma com diretrizes sobre as capacita¢gdes que a institui¢io entende como
relevantes, com critérios de hierarquizagdo de prioridades. No que se refere a capacitagio em
gestdo de riscos para os auditores, explicou que ndo foi feita uma capacitagdo especifica. Disse
que alguns auditores buscaram essa capacitagdo externamente e que nem todos fizeram. Sobre
a certificagdo de auditores em gestdo de riscos, explicou que o orgdo possui um ou dois
auditores certificados. Para ele, a certificagdo € uma tendéncia e o orgdo tem incentivando as
capacitagdes com certificacdo do 11A Brasil e da [SO, por meio de maior peso para esse tipo de
capacitagdo na avaliagdo da capacitagdo dos auditores.

O Orgdo de Controle Interno 3 possui 101 auditores e 99 servidores de apoio e suporte.
Questionado se o quantitativo de auditores ¢ suficiente, o interlocutor entende que sim.
Explicou que se houvesse mais servidores fariam mais, mas que entende ser suficiente. Sobre
os servidores de suporte, disse que o quantitativo atual ndo € suficiente e que, em alguns
momentos, os servidores de carreira precisam desempenhar atividades de apoio e suporte.
Questionado sobre a existéncia de plano de capacitagdo para os auditores, o interlocutor
explicou que estdo instituindo um plano de capacitagio para que todo servidor inicie o ano com
um planejamento do que vai ser realizado ao longo do ano. Ja existe a diretriz de capacitagio
de no minimo 40 horas/ano para cada servidor. Sobre capacitagdo em gestdo de riscos, o
interlocutor relatou que quando iniciaram o trabalho, ja na gestdo do atual controlador, os
auditores que iriam desempenhar a atividade, fizeram uma capacitagio intensa na escola de
governo. Posteriormente, alguns servidores, por conta propria, obtiveram a certifica¢io da 1SO
31.000. Relatou que, recentemente, em torno de 30, 40 auditores fizeram os cursos Audi | e
Audi 2 EOP do 1A, Ao consultar os documentos relacionados, constatou-se que, apos a
realizagdo da entrevista, foi publicada norma que institui o Plano de Desenvolvimento
Profissional de servidores no ambito do érgdo. A norma tem como uma das suas considera¢des
a necessidade de adequagio ao IA-CM., com o objetivo de agregar valor e melhorar as agdes
de controle, alinhadas aos referenciais técnices internacionalmente reconhecidos coeme boa
pratica.

O Orgdo de Controle Interno 4 possui aproximadamente 200 servidores, sendo
aproximadamente 70 auditores de controle interno e o restante servidores da area de apoio e
suporte. O interlocutor do orgdo entende que o quantitativo de auditores ndo ¢ suficiente.
Informou que a lei estabeleceu 100 vagas de auditores e que ainda ndo foram todos nomeados.
Sobre a equipe de suporte, explicou que a maioria é de carreira de nivel médio e que o

quantitativo também nio ¢ suficiente. Considerando a insuficiéncia de servidores, o
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interlocutor explicou que poderiam realizar mais auditorias e outros trabalhos. Contudo, disse
que se adaptam a cumprir com suas obriga¢des legais. Sobre a capacita¢do dos auditores, o
interlocutor explicou que eles sdo incentivados a fazerem cursos e que isso, inclusive, tem
reflexo na remuneragao. Sobre capacitagdo em gestdo de riscos, explicou que alguns auditores
ja fizeram cursos. O primeiro interlocutor do orgdo, titular da pasta, ndo soube informar se o
orgéo possui auditores certificados (11A e ISO 31.000). Na entrevista realizada com o segundo
interlocutor do orgéo, ele explicou que a organizagao ofereceu uma capacitagdo em gestao de
riscos para todos os auditores, mas que nfo foi obrigatéria. Disse que o curso foi superficial e
com curta duracdo. Explicou que, em razio do orcamento limitado, 10 auditores fizeram o
curso do Coso, do 1A Brasil. Disse que o 6rgdo ainda nfo possui auditores certificados pelo
1A ou pela ISO 31.000, mas que a unidade responsdvel pela auditoria interna tem incentivado
a certificacgéo.

0 Orgéo de Controle Interno 5 possui em torno de 1900 servidores, incluindo auditores
e técnicos (o interlocutor ndo soube precisar a quantidade). O interlocutor entrevistado disse
que na Secretaria Federal de Controle, area central responsavel pela auditoria interna, ha
aproximadamente 400 servidores e que nas unidades regionais, aproximadamente 700. Para
ele, este numero ndo € suficiente. Relatou que o governo federal esta organizando um concurso
para 300 vagas. Na percepcdo do interlocutor, dificilmente o niumero de auditores sera
suficiente. Para ele, o controle ideal € muito caro e as vezes mais custoso que O proprio
beneficio. Ressaltou que, por isso, o tema da pesquisa é importante. Explicou que os érgfos de
controle ndo devem fiscalizar tudo e atirmou que “a auditoria baseada em riscos € para isso:
para entrar onde € mais relevante, onde pode agregar mais valor, onde pode ter maiores riscos”.
Dessa forma, ele entende que a insuficiéncia de recursos demonstra a necessidade da auditoria
baseada em riscos e também a necessidade de inovagéo tecnologica.

Sobre a capacitacio dos auditores, o interlocutor do Orgﬁo de Controle Interno 5
afirmou que o governo federal criou um Planc de Desenvolvimente de Pessoas (PDP). Com
isso, todas as unidades do governo federal precisam prever, no ano anterior, as ac¢des de
capacitagdo, os temas e linhas de a¢fo que serdo realizadas. Explicou que o érgio possui uma
norma na area de auditoria que obriga o minimo de 40 horas anuais de capacita¢io para cada
auditor na area de auditoria ou na area do assunto de gestdo que ele audita. Relatou que o orgdo
estd desenvolvendo uma ferramenta de registro e monitoramento dessas capacitagdes. Explicou
que o Orgdo também esta focando na gestdo por competéncias. Ressaltou que o orgéo oferta
muitos treinamentos € cursos para os auditores e que houve uma ampliagdo do orgamento do

orglo para este fim. Relatou que o orgdo tem investido em treinamentos de alto nivel e em
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muitas capacitacdes que sdo oferecidas internamente. Questionado se todos os auditores da
Secretaria Federal de Controle possuem capacita¢io em gestdo de riscos, o interlocutorexplicou
que foi ofertada para todos os auditores da SFC, mas que n3o tinha como afirmar se todos
fizeram. O interlocutor ressaltou que esse tipo de capacitagiio ndo ¢ ofertada apenas paraos
servidores da organizagdo. Explicou que o orgdo tem feito capacitagdes em parceria com o
Conaci para diversas controladorias. Sobre as certificages dos auditores, o interlocutor néo
soube informar quantos auditores séo certificados pelo 1A ou pela ISO, mas disse que o orgéo
possui muitos auditores certificados e que ha um incentivo da organiza¢do por meio de uma
politica de reembolso de parte do valor pago para aqueles que sdo aprovados.

O fato de a maioria dos servidores do controle interno dos orglos estudados,
especificamente dos setores de auditoria, serem efetivos e de carreira prépria reduz as
possibilidades de descontinuidade do processo de institucionalizag¢@o nas trocas de gestdo dos
chefes do poder executive e dos titulares dos orgdoes. Tolbert e Zucker (1996) ressaltam a
importancia da centinuidade historica da estrutura da organizagdo para que as instituigdes
sobrevivam as varias geragdes de servidores. A existéncia de carreiras estaveis e especificas
para a fun¢do de auditoria favorece a institucionalizag¢do de praticas, em que pese as eventuais
resisténcias em razdo da existéncia de varias gera¢des de servidores no mesmo orgio.

A excecido do Orgﬁo de Controle Interno 4, nos casos estudados, foram identificados
controladores-gerais, subcontroladores e outros agentes estratégicos como atores com poder
interno com alto capital institucional. Esses atores tém movido esfor¢os para incentivarem uma
cultura de gestdo de riscos, voltado para o paradigma de controle interno que agrega valor a
gestdo e novas praticas e rotinas importantes para esse fim, cada qual com suas capacidades
técnicas especificas. Corroborando com os achados de Lino, Carvalho, Aquino e Azevedo
(2019), o capital institucional € acumulado, quando “(i1) recebe apoio de atores com poder que
passam a servir de fonte de legitimag8o, e (11) as ideias, valores, conceitos e procedimentos de
uma nova pratica vio sendo implantados, aceitos e sedimentados dentro da organizagdo”
(LINO: CARVALHO; AQUINO; AZEVEDQO, 2019, p. 6).

Destaca-se, também, o alto incentivo a capacitacio dos auditores, em alguns casos,
inclusive, de forma financeira. Ademais, todos os orgdos promoveram capacitacdo em gestio
de riscos para seus auditores, em que pese no orgdo municipal ter sido uma capacitagio
superficial e de curta duragdo. Ressalta-se, ainda, o incentivo & certificagio dos auditores, as
vezes por meio de treinamentos oferecidos pelo proprio Orgéo, as vezes por incentivo no plano
de capacitagfio, as vezes por reembolso de parte do custo da certificagio. Apenas o orgdo

municipal ndo possui auditores certiticados, mas estdo buscando incentivar os servidores para
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isso. Observa-se, também, que todos os 6rgaos relataram as trocas de informagdes e interagao
dos servidores com o Conaci, com a CGU e entre os servidores das controladorias.

Esse processo de capacitagdo massiva, bem como a interagdo com institui¢des
relevantes do campo organizacional como o Conaci ¢ CGU indicam a configuragdo do
1somorfismo normativo, quando os servidores dos orgaos se relacionam e adotam uma mesma
linguagem, a partir dos cursos, capacitagdo, trocas de experiéncia e boas praticas, uma ideagao
quanto ao perfil geral dos auditores, nitidamente derivado de processos relacionados a
profissionalizagdo. DiMaggio e Powell (2005) explicam a profissionalizagio como a luta
coletiva de membros de uma profissdo para definir as condi¢des e os métodos de seu trabalho,
para controlar os produtores e para estabelecer uma base cognitiva e legitimag¢do para a
autonomia da profissdo. Para eles, quando em certo campo as organizagdes sao similares e a
socializagdo profissional acontece, a socializagio atua como uma forga isomorfica. Tolbert e
Zucker (1999) entendem que € necessario que haja uma teoriza¢@o de todos os individuos da
organizagdo, para que haja uma perpetuacao dessas estruturas e praticas. Pode-se dizer que os
orgdos avaliados, uns mais, outros menos, tém buscado promover essa teorizacao..

Inicia-se, agora, a analise da institui¢do de politica de gestdo e riscos pelos 6rgdos de
controle interno estudados para identificar os mecanismos de institucionalizagdo a partir de tais
praticas. Politica de gestdo de riscos € um documento que contém a declara¢io das intengdes e
diretrizes gerais relacionadas a gestdo de riscos e estabelece claramente os objetivos e o
comprometimento da organizagido em relac@o a gestdo de riscos (ABNT, 2009; TCU, 2018).
Os orgaos estudados foram questionados se possuem politica de gestdo de riscos estabelecida,
com o intuito de avaliar se o6rgao responsavel por realizar auditoria baseada em riscos também
implementa a gestdo de riscos, demonstrando seu compromisso e maturidade com o tema, e
consequentemente, a possibilidade de sua institucionalizagao.

O Orgio de Controle Interno 1 possui uma politica de gestdo de riscos estabelecida por
meio de uma portaria publicada em 2016 que define o objetivo, os principios, as diretrizes, as
responsabilidades e o processo de gestio de riscos do orgdao. Segundo o interlocutor
entrevistado, em 2018, foi elaborada uma matriz de riscos muito ampla que envolveu todas as
areas da controladoria. Para ele, algumas unidades conseguiram incorporar o processo de
gerenciamento de riscos mais do que outras. Relatou que na Subcontroladoria de Controle
Interno o gerenciamento de riscos € um dos projetos da unidade e incorpora riscos estratégicos
e riscos mais taticos e operacionais. Informou que tanto a matriz de riscos quanto a estratégia
de gestdo de riscos do o6rgdo estdo em revisdo. Para o interlocutor, com o amadurecimento

maior do planejamento estratégico e do tema gestdo de riscos na organizagio, o gerenciamento
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de riscos serd associado aos objetivos estratégicos do orgdo. Ressaltou que quando a
controladoria realiza a consultoria em gestdo de riscos para os Orgios da gestio, uma das
primeiras a¢des € sugerir ao 6rgdo que elabore e publique sua politica de gestio de risco.
Explicou que o ente governamental possui conselho de governanga e uma norma que determina
que todos os orgdos e entidades do ente devam implementar politicas de gestdo de riscos,
competinde a controladoria apoiar os demais oOrgdos da administracdo estadual na sua
implementagéo,

O Orgio de Controle Interno 2 ndo possui um documento ou norma que estabelega sua
politica de gestdo de riscos. O interlocutor do érgio explicou que o drgdo desenvolveu a matriz
de significincia, que, na sua percepgio, esta solidificada e consolidada na area meio do Estado,
por meio de uma metodologia a partir da qual se mapeou toda a area meio do Poder Executivo.
Explicou que na area finalistica ainda ndo ha uma politica de gestao de riscos institucionalizada.
Questionado sobre quem tem o papel de fomentar a gestédo de riscos no Estado, o interlocutor
explicou que a CGE tem a missic de disseminar o tema. Expressou ainda que possuem um
plano de realizar treinamentos sobre gestdo de riscos para os orgdos do Estado, mas que isso
ndo impede que os orgdos avancem ¢ institucionalizem a gestdo de riscos sem o apoio da CGE.
Para ele, o tema ainda precisa ser institucionalizado na ponta. Questionado se o Estado possui
uma politica de gestdo de riscos, o interlocutor explicou que alguns érgdos ja tém. Exemplificou
com a Secretaria de Estado de Fazenda e com a Secretaria de Planejamento e Gestdo. Para ele,
de uma forma geral, estio dando os primeiros passos sobre o assunto no Poder Executivo.

O Orgﬁo de Controle Interno 3 possui uma politica de gestio de riscos estabelecida por
meio de uma portaria publicada em 2019 que define o objetivo, os principios, as diretrizes, as
responsabilidades e o processo de gestdo de riscos do Orgdo. No que se refere ac Estado, o
interlocutor explicou que existe um decreto, tambeém publicado em 2019, que instituiu o
programa de compliance piblico do Poder Executivo estadual, mas que ndo existe uma norma
especifica sobre a gestdio de riscos do Estado. O decreto estabelece a gestdo de riscos como um
dos eixos do programa de compliance, bem como os referenciais de framework 1SO e Coso.

O Orgido de Controle Interno 4 ndo possui um documento ou norma que estabeleca sua
politica de gestdo de riscos. O interlocutor do 6rgdo explicou que estio em uma fase muito
inicial de semear o tema, inclusive dentro da propria controladoria. Relatou que no dmbito do
municipio também néo existe uma politica estabelecida e que entende que ao implementar na
controladeria sera mais facil disseminar para outros orgdos. O interlocutor indicou um servidor
para que apresentasse mais detalhes. O segundo interlocutor confirmou que o orgdo ainda nao

possul uma politica de gestdo de riscos.
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O Orgio de Controle Interno 5 possui politica de gestdo de riscos estabelecida por meio
de uma portaria publicada em 2017. A referida norma estabelece os principios, os objetivos, a
operacionalizacdo e as competéncias relacionadas a gestdo de riscos do orgdo. Em 2018, a
organiza¢do também publicou um documento que apresenta os fundamentos, a estrutura e a
metodologia de gestao de riscos do 6rgao com o objetivo de orientar as unidades a implementa-
la em conformidade com a sua politica de gestdo de riscos. O interlocutor indicou a norma e o
documento que dispde sobre a metodologia. Questionado sobre a politica de gestao de riscos
do governo, o interlocutor explicou que ha uma norma que determina que cada 6rgdo de sua
esfera de governo estabeleca sua politica de gestao de riscos. Também mencionou outra norma
que trata da politica de governanga do governo e que tem como um dos pilares a gestdo de
riscos.

Verificou-se, assim, que dois orgaos de controle interno estaduais possuem politica de
gestdo de riscos formalmente estabelecidas com indicativo, no Orgao de Controle Interno 1, de
que tém avangado na maturidade sobre o assunto e no Orgdo de Controle Interno 3 de que ha
um movimento em todo Estado no sentido de implementagdo da gestdo de riscos por diretriz
do Governador.

No Orgido de Controle Interno 5, observa-se que a politica de gestdo de riscos e a
metodologia estdo muito bem delineadas e que ha uma diretriz geral sobre o assunto a partir da
politica federal de governanga.

No Orgio de Controle Interno 2, a pesquisa de campo evidenciou ndo haver uma
politica de gestdao de riscos nem para o 6rgao de controle, tampouco para o Estado. Verificou-
se a existéncia de um instrumento preliminar, a Matriz de Significancia, parte importante para
a disseminagdo da politica de gestao de riscos, mas nao suficiente para sua institucionalizagao.

No Orgéio de Controle Interno 4, ndo ha nada formalmente estabelecido, a ndo ser uma
sensibiliza¢do inicial sobre o assunto.

Este cenario, demonstra que ha um movimento de formaliza¢ao da gestao de riscos nos
orgaos de controle interno avaliados que nao pode ser generalizado para os demais orgaos de
controle, uma vez que foi possivel verificar que em um dos 6rgdos estaduais que esta buscando
alcangar o nivel 3 do IA-CM ainda nado ha esta politica estabelecida e que o orgdo de controle
interno de uma das maiores capitais do Brasil ainda esta em fase incipiente de sensibiliza¢ao
sobre o tema. Ressalta-se que o atual titular do Orgdo de Controle Interno 3 foi titular do Orgéo
de Controle Interno 1 quando da implementagdo da politica de gestao de riscos naquele orgéo.
As politicas de ambos os 6rgaos sdo muito semelhantes, o que leva a inferir um isomorfismo

mimético sobre a pratica (DIMAGGIO; POWEL, 2005).

102



Durante a pesquisa, fol possivel analisar, ainda de forma preliminar, a visio que os
interlocutores possuem sobre como os Orgdos e entidades dos entes a que se vinculam
(auditados) enxergam o papel do orgfio de controle interno (reputagdo junto aos pares). Rossoni
e Machado-da-Silva (2010) explicam que a adogédo de praticas de governanga possui um papel
legitimador. Silva, Pereira e Alcantara (2012) destacam que a busca por legitimidade envolve
um processo de institucionalizagdo. Nesse contexto, o institucionalismo foi utilizado como uma
lente que permite compreender a legitimagao de agdes publicas por meio de valores, estrutura
de poder, hierarquia, cultura e normas.

Ao expressar sobre a relagiio da controladoria com os drgdos fiscalizados, o interlocutor
do Orgdo de Controle Interno 1 explicou que, para ele, o foco meramente punitivo do érgdo de
controle interno, inevitavelmente, gera desgaste na gestao e interferéncias no controle. Para ele,
a mudanga de cultura que vem sendo implementada no ente, no sentido de que o orgdo de
controle interno seja visto como aquele contribui para que as organizagdes alcancem seus
objetivos, contribuiu para que a controladoria tenha mais tranquilidade para trabalhar, sem
interferéncias, uma vez que a gestdo ja percebeu que a auditoria esta trabalhando para melhorar
os controles e para agregar valor a gestfo.

O Orgdo de Controle Interno 2 relatou que com o avango da atividade de consultoria os
orgaos e entidades do Estado aproximaram-se muito da CGE e ja a enxergam como orgdo que
contribui com a gestio.

O interlocutor do Orgéio de Controle Interno 3 explicou que quando o trabalho de
fomento 4 gestio de riscos no Estado foi iniciado, foram instituidas doze assessorias de controle
interno nos doze maiores orgdos. Essas assessorias sdo ocupadas por servidores de carreira da
CGE, alinhados com a lideranga e que prestam consultoria. Para o interlocutor, esses colegas
sabem da grande necessidade de demonstrarem para a gestdo a importéncia da auditoria interna.
Explicou que alguns titulares de orgdo ainda enxergam a gestdo de risco como algo
fundamental, mas que existem outros que ja ndo abrem mao. Relatou que a visdo de agregar
valor, de se mostrar importante para a gestio, esta enraizada nesses colegas. Dessa forma, os
servidores tém se feito necessarios nesses 6rgdos, buscando contribuir com as necessidades do
orgdo. Exemplificou que se o gestor estd mais preocupado com as contas anuais que tem que
prestar para o TCE, entdo a controladoria, por meio desses servidores, tenta apoid-lo nessa
atividade, tenta fazer uma interlocugiio com o Tribunal. Dessa forma, asseverou que estio
descobrindo o caminho de como agregar valor em cada Orgédo e com isso téem mudado a visdo

que os Orgdos tinham do papel do controle.
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O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 explicou que grande parte dos 6rgdos
municipais ainda nfdo entende o papel de agregar valor a gestfo da controladoria. Ressaltou que
0s orgdos ainda enxergam o orgdo de controle interno como um 6rgfdo punitivo que tem um
papel de apenas apontar os erros e responsavets. O segundo interlocutor entrevistade reforgou
que a visdio dos orglos ainda € de desconfianga e que para eles, a contreladoria “mais atrapalha
que ajuda’.

O Orgfio de Controle Interno 5 possui um indicador estratégico que se refere apercepgiio
dos dirigentes das Unidades de Auditoria Interna Governamentais (UAIGs), quantoao valor
agregado pela atividade de supervisfio técnica conduzida por érgdo de instincia superior. O
resultado aferido € decorrente de aplicagio de pesquisa anual, a qual € encaminhada
preferencialmente aos altos dirigentes das UAIGs. Nessa linha, a apuragfo desse indicador,
para o exercicio de 2020, resultou no valor de 85,84% — o que corresponde ao percentual dos
participantes que responderam “concerdam tetal” ou “parcialmente” que a supervisfc técnica
exercida pelo Orgéio de Controle Interno 5 agrega valor a atividade de auditoria interna
realizada pela UAIG. Esse resultado superou a meta estabelecida no ano.

O interlocutor entrevistado, ao falar sobre o planejamento da auditoria baseado em
riscos (anual e trabalho individual de auditoria), relatou que o processo trouxe muitos ganhos
para o orgdo. Relatou que ao executarem trabalhos mais relevantes, o gestor passou a enxergar
o0 orgdo de controle interno de outra perspectiva. Relatou que, anteriormente, os auditores eram
vistos como aqueles que iriam avaliar a “falta de carimbo™ em determinado processo. Contudo,
continuou relatando, agora, os drgdos ja conseguem perceber que o auditor vai apontar o que é
importante. O interlocutor afirmou que com essa mudancga de foco passaram a obter beneficios
do controle muito mais relevantes, com melhores trabalhos e maiores resultados para a gestio.
Segundo ele, ja ha uma percepcéo geral de que os orgdos tém considerade os seus trabalhos
melhores e Uteis para tomadas de decisdo.

Tal relato pode ser corroborado pelo estudo realizado por Rodrigues, Santos, Katsumi
Niyama e Souza (2020), no qual foi apontado que houve uma mudanca de paradigma, a partir
do referencial técnico criado pela IN CGU n° 3/2017, pois, se antes a auditoria era vista como
acio punitiva, atualmente tanto a auditoria interna quanto os gestores come¢am a mudar de
postura, permitindo que a auditoria interna faga as contribui¢des e recomendagdes necessarias.

Dos relatos acima apresentados, observa-se que os 6rgfos que estdo mais avangados no
processo de implementagéo da gestédo de riscos interna e externamente, tém tido maior
reconhecimento e melhor reputa¢do junto aos orgdos fiscalizados, o que demonstra maior

legitimidade. O mesmo nfio ocorre com aqueles que ainda estio em uma fase inicial de
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implementagdo da gestao de riscos e da mudancga do paradigma do papel da auditoria interna,
como se verifica no Orgdo de Controle Interno 4.

Continuando a analise dos mecanismos de institucionalizacdo, realizou-se o
levantamento do planejamento e a atividade de auditoria interna governamental, considerando-
se 0 papel da auditoria interna governamental, as normas e manuais que regulamentam a
atividade de auditoria interna governamental, a existéncia das atividades de avaliacdo e de
consultoria interna, a existéncia de plano anual de auditoria. Todos esses aspectos elencados
sdo relevantes para se verificar os processos sequenciais que sugerem variabilidade nos niveis
de institucionalizagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos, bem como a
adequacdo da atuacdo dos orgdos as praticas internacionais que tém sido disseminadas como
referéncia. Durante a realizacdo dos estudos de caso, os interlocutores dos 6rgaos foram
questionados sobre qual era o papel da auditoria interna governamental em sua percep¢ao.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 afirmou que, para ele, o papel da
auditoria interna € conseguir agregar valor a gestdo por meio da avaliagdo justa dos controles.
Explicou que € necessario conhecer a estrutura de controles que ja existem nos 6rgaos e avaliar
se ¢ suficiente ou ndo. A partir de ai propor melhorias para que as irregularidades nao
acontecam. Ele entende que € importante ter mecanismos tanto de combate de ineficiéncias,
quanto também para o combate a desvios e & ma conduta. Para isso, segundo ele, existem
diversas ferramentas, como por exemplo, a auditoria. Reitera a sua visdo de que, com o
proposito de agregar valor, a auditoria ndo pode ter apenas o foco punitivo, de inspegdo.
Complementa que, além da auditoria enquanto atividade de avaliagdo, no 6rgdo, também
existem as consultorias para implementacado da gestao de riscos e dos programas de integridade.
Para ele, essas duas vertentes sdo muito (teis para gerar esse valor da atividade de auditoria
interna.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 afirmou que o papel de auditoria interna
¢ contribuir para a gestdo, agregar valor a gestdo. Ele entende que o controle interno deve
assessorar a gestao, mostrar o que precisa ser feito, apresentar solugdes, mas também apontar
as dificuldades, os problemas. Disse que, nesse sentido, o 6rgdao tem buscado ndo apenas
apontar irregularidades e problemas, mas também mostrar a causa do problema e encaminhar
para uma solugdo. Relatou que esse tipo de atuacdo exige uma mudanga de cultura e de
procedimentos e que isso ndo € imediato. Relatou que a CGE tem trabalhado nesse modelo ja
ha algum tempo, mas que também tem o papel de inspegdo, que aponta as irregularidades e os
responsaveis (chamadas de auditoria especial no 6rgao). Explicou que os resultados dessas

auditorias especiais sao encaminhados para area responsavel pelas auditorias programadas, que



realizam as avalia¢des dos controles, para que sejam trabalhados com outro olhar: “Qual € o
problema? Qual ¢ a causa desse problema?”. A partir dai, s3o feitas recomendagoes
relacionadas as causas, para que os problemas ndo voltem a ocorrer. O interlocutor. O
interlocutor assevera a preocupag¢ao com o aspecto relacionado a “até que ponto a auditoria
interna pode oferecer a solug¢@o”. Explicou que a auditoria interna propde solugdes sem
interferir na gestao.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 iniciou sua fala afirmando que iria cair
no comum: para ele, o papel da auditoria interna ¢ agregar valor a gestdo. Explicou que € isso
que o orgao tem buscado fazer. Contextualizou que tem percebido que, no Estado, o nivel de
capacitagdo dos servidores de maneira geral ¢ muito baixo. Entdo o 6rgdo tem sentido uma
necessidade de intensificar a atividade de consultoria. Segundo ele, o érgdo tem saido daquele
papel antigo de so avaliar e apontar os erros para se colocar como parceiro do gestor. Explicou
que ainda ha resisténcia dos auditores internos que, por vezes, tém receio de estarem atuando
na segunda linha, ou até mesmo na primeira linha. Contudo a equipe tem tentado desmistificar
isso. Para ele, esta claro que quanto mais o o6rgao de controle interno conversa com a gestao, a
chance de alcancar os resultados e agregar valor ¢ maior.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 afirmou que o papel da auditoria interna
¢ ajudar o governo, ajudar a gestdo. Ele contextualizou que os 6rgaos e entidades do municipio
ainda enxergam a controladoria como aquele 6rgdo que apenas aponta os problemas e
responsaveis (viés punitivo) e que, muitas vezes, nao entendem o papel colaborativo do
controle interno. Segundo ele, existe uma diretriz do governo atual de que a controladoria atue
com vies preventivo, que anteceda aos problemas, que contribua para melhorar o trabalho e ¢
1ss0 que o orgdo tem buscado desenvolver. O segundo interlocutor entrevistado também
entende que o papel da auditoria interna governamental ¢ ajudar a gestdo a melhorar
procedimentos e processos para agregar valor a gestao.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 afirmou que possui um mantra sobre o
papel da auditoria interna: agregar valor a gestdo. Explicou que houve uma grande evolugao
das normas em 2017. Segundo ele, até entdo, o orgdao “olhava muito para tras”, faziam as
chamadas inspegdes com foco no que estava errado, na conformidade, embora ja houvesse
alguns trabalhos preventivos. Relatou que, a partir de 2017, o foco passou a ser “olhar para
frente”, tratar questdes emergentes e buscar contribuir para melhorar ou resolver antes de os
problemas acontecerem. Ressaltou que € preciso ter um olhar no retrovisor “para tras”, mas ¢

fundamental “olhar para frente”. Citou norma do IIA que afirma que a auditoria interna deve
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melhorar a governanca, a gestdo de riscos e os controles. Para ele, atuar com este olhar contribui
para um estado mais eficiente.
Chama a atenc¢io a expressdo utilizada por todos os interlocutores sobre o papel da

PO T

auditoria interna governamental: “agregar valor a gestdo”. Fica evidente a utilizagdo de uma
mesma linguagem pelos representantes dos orgdos avaliados. A ideia de mudar o foco dos
problemas e irregularidades ocorridos no passado (as chamadas inspegdes ou auditorias
especials ou auditorias de conformidade) e avangar para a ideia de olhar para frente, para que
0s problemas nfio ocorram, também apareceu em todos os discursos. Esse movimento ¢€ tipico
do isomorfismo normativo (SCOTT, 2014), em que as linguagens sdo desenvolvidas, mesmo
que na pratica nfo seja possivel verificar tais efeitos. Ressalta-se que tais protocolos sdo
disseminados nas dimensdes organizacionais por meio de treinamentos e capacitagdes. Nesse
sentido, entende-se que a participagao ativa dos orglos estudados nos eventos, capacitagdes e
treinamentos promovidos por atores externos do campo organizacional com poder como ©
Conaci, o Banco Mundial e pela propria CGU promoveram o desenvolvimento de uma
linguagem que tem sido utilizada pelos atores do campo.

Ademais, a expressdo “agregar valor a gestdo” ou outra expressdo similar esta presente
em normas, documentos e em planos estratégicos de alguns dos érgdos avaliados. Por exemplo,
o Orgio de Controle Interno S, define o proposito da auditoria interna governamental como
aumentar ¢ proteger o valor organizacional das institui¢des publicas, fornecendo avaliagéo,
assessoria e aconselhamento baseados em risco, além de definir auditoria interna conio
“atividade independente e objetiva de avaliagdo e de consultoria, desenhada para adicionar
valor e melhorar as operag¢des de uma organizagdo™. Destacani-se, tambeém, o plano estratégico
do Orgﬁo de Controle Interno 1, que tem como um dos eixos tematicos a melhoria da gestio
publica, o documento Plano de Agdo Modelo de Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM) que
define o objetivo da auditoria interna como agregar valor e melhorar as operagtes de uma
organizagdo, e, ainda, a norma que disciplina a execugdo das a¢Ses de contrele interno e
estabelece que o resultado das agdes de controle deve contribuir para a melhoria da gestéo
publica do ente, de forma a possibilitar o aprimoramento dos controles internos
administrativos. No Orgdo de Controle Interno 2, destaca-se o plano estratégico que define
como missdo do orglo “Contribuir para melhoria dos Servigos Publicos prestados pelo Poder
Executivo do Estado (...)", e tem como um dos objetivos estratégicos “Fortalecer a gestio,
aperfeigoar os processos e o alcance dos objetivos organizacionais”. Destaca-se também o
manual de auditoria interna do ¢rgdo que adota o conceito de auditoria interna constante da IN

SFC n° 03/2017 da CGU. No Orgao de Controle Interno 3, destacam-se o plano estratégico que
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define a missdo do orgdo como “Aprimorar a Gestdo Publica estadual com a melhoria do
controle interno (...)”, a norma que regulamenta a CGE que estabelece que as acdes decorrentes
das atividades da Controladoria-Geral do Estado deverdo ser sinérgicas com a missao
institucional e ensejar a agregagdo de valor, e a pagina da CGE na internet que apresenta a area
de auditoria interna, enquanto atividade que visa agregar valor a gestdo, aprimorando os
controles internos administrativos e a gera¢do de informagdes preventivas e oportunas para
subsidiar o processo decisorio dos orgaos e entidades, com €nfase nos servigos de consultoria
e avaliagao dos processos de governanga, gerenciamento de riscos e controles internos. No
Orgao de Controle Interno 4, o tnico documento que faz referéncia ao papel da auditoria interna
enquanto 6rgdo que agrega valor a gestdo é o Manual de Auditoria que estabelece a missdo da
unidade responsavel pela auditoria interna como “promover a melhoria continua da gestao
publica (...)” e a adogdo, no mesmo documento, do proposito da auditoria interna estabelecido
pela IN SFC n° 03/2017 da CGU.

A partir desta analise € possivel verificar, também, um isomorfismo coercitivo a partir
do qual os 6rgaos estdo formalizando em normas, estratégias e manuais o papel da auditoria
interna (DIMMAGIO; POWEL, 2005).

A adogao de normas e manuais que regulamentam a atividade de auditoria interna
governamental sdo importantes indicativos sobre a teorizagdo do tema. As normas buscam
estabelecer os principios, conceitos, padroes de referéncia e diretrizes que norteardo a pratica
da auditoria interna governamental. Os manuais visam orientar tecnicamente os auditores sobre
os meios de operacionalizar as normas, bem como padronizar e uniformizar entendimentos e
praticas.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 indicou uma portaria como a norma que
disciplina a execucao das agdes de controle pela controladoria. Explicou que o 6rgio ndo possui
manual de auditoria publicado. Segundo o interlocutor a portaria mencionada é bastante
extensa e regulamenta procedimentos, possuindo, em alguns momentos, caracteristicas de
manual. Relatou que a portaria esta desatualizada e que esta em processo de revisdo. Disse que
a ideia € transforma-la em uma norma mais enxuta, que apresente apenas conceitos e
procedimentos. Explicou que o manual sera incorporado nos Procedimentos Operacionais
Padrao (POP's) do orgao, com o passo a passo da auditoria. O interlocutor ressaltou que os
POP’s estao sendo elaborados simultaneamente com a alteragdo do sistema de auditoria
(SAEWB). A intengao ¢ estruturar o sistema para cumprir todos os requisitos do KPA 2.1 e 3.1

(2.1. Auditoria de Conformidade; 3.1. Auditorias de Desempenho) do IA-CM.
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O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 indicou uma norma que dispde sobre a
regulamentacfio e padronizacio dos produtos de auditoria e documentos produzidos pela
unidade de auditoria da controladoria no desenvolvimento de suas atribui¢des e o manual de
auditoria que tem por objetivo a orientagdo das auditorias realizadas pela controladoria quanto
a organizagao, a interlocugdo com as unidades auditadas e demandantes, a forma de execugéo
dos procedimentos de auditoria, bem como estabelecer modelos dos produtos de auditoria.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 indicou uma norma que estrutura as agdes
de controle pela Controladoria-Geral do Estado, na condicio de Orgdo Central do Sistema de
Controle Interno. O interlocutor explicou que ainda nfo possuem um manual, mas que estd nos
planos a elaboragio.

O segundo interlocutor entrevistado do Orgdo de Controle Interno 4 indicou o decreto
que dispde sobre o sistema de controle interno municipal, a organizagio e o funcionamento da
Controladoria Geral de Municipio € 0 manual de auditoria que tem por objetivo prover uma
visdo geral da estrutura organizacional da unidade de auditoria e apresentar as suas principais
atribuigdes e diretrizes de atuagdio como orgéo integrante do Sistema de Controle Interno da
Administracao Publica Municipal, bem como nortear a elaboragfo, quando necessario, de
Manuais operacionais que abordem os processos da unidade responsavel pela auditoria,visando
a detalhar as atividades e a garantir maior padronizagéo e efetividade na sua atuacéo.

O interlocutor do Orgéio de Controle Interno 5 explicou que o 6rgdo possul normas e
manuais. Citou a Instru¢io Normativa SFC n° 3/2017, que € o referencial técnico. Segundo ele,
¢ a adaptagio das normas do IPPF (IIA) para a realidade da organizagio. O referencial
estabelece os principios, as diretrizes e os requisitos fundamentais para a pratica profissional
da atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal. Tambeém citou a
Instrugdo Normativa n°® 8/2017, que € o Manual de Orientacdes Técnicas da atividade de
auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal (MOT). Explicou que o MOT
entra no nivel das normas suplementares do IIA. Esse Manual tem como objetivo orientar
tecnicamente os Orgios e unidades que integram o Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal (SCI) e as auditorias internas singulares dos orgdos e entidades do Poder
Executivo Federal sobre os meios de operacionalizar os conteudos constantes do Referencial
Técnico. O documento se propde a indicar formas de colocar em pratica os requisitos definidos,
de modo a contribuir também para uniformizar entendimentos e praticas. O interlocutor
explicou que ainda existem outras normas e orientagdes, como a Orientagdo Pratica: Plano de

auditoria interna baseado em riscos, aprovada pela Portaria n® 1.055/2020.
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Observa-se que todos os orgdos possuem normas que dispdem sobre as atividades de
auditoria, algumas mais especificas e outras mais gerais. Trés o6rgdos (Orgdo de Controle
Interno 2, Orgdo de Controle Interno 4 e Orgdo de Controle Interno 5) possuem manual de
auditoria e os orgaos de controle interno 1 e 3 ndo possuem manual. Ressalta-se a Resolugao
do Conaci n° 007/2019 que aprova o Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de
Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal como referencial tedrico no
ambito do Conselho para utilizagdo pelos seus orgaos membros.

Cabe destacar, ainda, a fala do interlocutor do Orgﬁo de Controle Interno 1 que
menciona os macroprocessos (KPAs) do IA-CM como referéncias para os procedimentos
operacionais padrdo e para o sistema de auditoria interna, o que demonstra a constante
preocupacao do 6rgao com o alcance de nivel mais avan¢ado no modelo.

O uso de normas e manuais pelos orgados demonstram a utilizagdo de carriers para a
transmissao de padrdes e procedimentos, sendo, assim como os treinamentos e capacitagoes,
importantes instrumentos de teorizagdo dos servidores, alinhado com o que afirma Scott
(2014), Greenwood et al (2008) e Tolbert e Zucker (1999). A adogdo desses instrumentos
também configura um isomorfismo coercitivo no sentido de que a existéncia de um ambiente
legal comum afeta diversos aspectos do comportamento e da estrutura das organizagdes. As
organizagdes se tornam cada vez mais homogéneas dentro de determinados dominios e cada
vez mais organizadas em torno de rituais em conformidade com as institui¢des maiores
(DIMAGGIO; POWEL, 2005).

Foi perguntado aos interlocutores dos 6rgdos se o orgao executa as atividades de
avaliagdo e de consultoria. A intengdo da pergunta foi verificar se os orgaos estdo alinhados
com as praticas internacionais. Segundo o IIA (2012), auditoria interna ¢ a prestacdo de
servigos independentes e objetivos de avaliagdo (assurance) e consultoria, desenhados para
adicionar valor e melhorar as operagdes da organizac¢ao. Ainda segundo o 6rgdo, a atividade de
auditoria interna auxilia uma organizagao a realizar seus objetivos a partir da aplicacdo de uma
abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de
governanga, gerenciamento de riscos e controles. Os servigos de avaliagdo (assurance) sao os
exames objetivos da evidéncia com o proposito de fornecer para a organizagao uma avaliagao
independente sobre os processos de governanga, gerenciamento de riscos e controles. Ja os
servigos de consultoria sdo atividades de aconselhamento e servigos relacionados prestados ao
cliente, cuja natureza e escopo sdo acordados com o cliente e se destinam a adicionar valor e
aperfeigoar os processos de governanga, gerenciamento de riscos e controles da organizagao,

sem que o auditor interno assuma qualquer responsabilidade que seja da administragio (IIA,
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2012).

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 afirmou que a auditoria interna da
organizagdo atua tanto por meio de avaliagSes, quanto por meio de consultorias. Para ele, essas
duas vertentes sdo muito Uteis para gerar valor a gestéio e para a propria atividade de auditoria
interna. Ele explicou que as atividades de consultoria realizadas pelo orgdo sdo apenas para
apoio e implantagio da gestdo de riscos e apoio a implantagdo de programa de integridade.
Segundo ele, diferentemente do Orgfio de Controle Interno federal, o 6rgio nfio presta
consultoria sobre atividades finalisticas. O interlocutor, pesscalmente, se preocupa com a
consultoria em areas finalisticas em razio de uma possivel cogestdo e participacio do controle
nas tomadas de decisdes da gestdo. Para ele, o fato de participar de um processo que vai resultar
em uma tomada de decis@o € complexo, uma vez que depois a controladoria pode fiscalizar
aquele processo por meio de uma avaliagdo. Para ele, esse tipo de consultoria tem que ficar
muito segregada das demais fungdes. Ele explica que estdo planejando ampliar a atuagdo do
orgao com consultorias voltadas para o fortalecimento do sistema de controle e de governanga,
como por exemplo, consultoria para planejamento estratégico, para mapeamento de processos,
para gestio de projetos etc.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 afirmou que o 6rgdo executa atividades
de avaliagdo e de consultoria. Sobre as consultorias, ele explicou que ¢ um procedimento
antigo. Relatou que o dérgdo possui um canal "Pergunte a CGE" por meio do qual os demais
orgaos e entidades do Estado formulam uma consulta e a CGE tem um prazo de até 48 horas
para responder. Explicou que € um canal eletrdnico e que a consultoria é feita via sistema. A
resposta dada funciona como uma orientacdo dentro do processo. Quando a consulta € mais
complexa, o interlocutor explicou que € elaborado um Parecer de Auditoria. Informou que o
orgdo esta aperfeigoando o procedimento. Ao responder sobre o papel da auditoria interna,
anteriormente, o interlocutor apresentou uma preccupagdo com o aspecto relacionado a “até
que ponto a auditoria interna pode oferecer a solugdo para a gestdo”. Explicou que a auditoria
interna propde solucdes sem interferir na gestio.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 afirmou que o érgdo exerce atividade de
avaliacdo e de consultoria. Para ele, considerando o nivel de maturidade atual da administragio,
o papel ainda deve ser muito mais consultivo do que avaliativo, para que a auditoria interna
auxilie os Orgdos a avangarem.

Scobre as atividades de avaliagéio e de consultoria, foi necessario explicar para ¢ primeiro
interlocutor entrevistado do Orgdo de Controle Interno 4 o que seria cada um dos

procedimentos € as suas diferencas. Ele relatou que antes de iniciar qualquer tipo de auditoria,
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que o orglo procura a unidade auditada e informa que vai iniciar o trabalho de auditoria. O
interlocutor reiterou que os 6rgdos do municipio ainda tém “medo” da atuagio da controladoria.
Explicou que pretende alocar auditores dentro das secretarias (descentralizagio) para criar uma
aproximagdo maior com os Orgéos, para, entdo, comegar a pensar em atividades de consultorias,
Orientou que mais informagdes e detalhes fossem obtidos junto a um servidor indicado. O
segundo interlocutor entrevistado afirmou que a unidade de auditoria exerce atividades de
avaliag¢do e de consultoria, mas que as consultorias ainda estdo em fase muito inicial. Reforgou
que a visdo dos orgdos ainda € de desconfianga. Explicou que, apesar de oferecerem o trabalho
de consultoria, a atividade ainda nfo estd muito divulgada e aceita nos érgdos da prefeitura.
Relatou que estdo fazendo um trabalho para tentar mudar esta visdo.

O interlocutor do Orgio de Controle Interno 5 afirmou que o orgio exerce atividades
de avaliagio e de consultoria e isso esta regulamentado nas normas € manual do orgédo. De fato,
tanto a Instru¢do Normativa SFC n® 3/2017, que dispde sobre o referencial técnico de auditoria,
quanto a Instrugdo Normativa SFC n® 8/2017, que é o0 Manual de Orientagdes Tecnicas da
atividade de auditoria interna governamental (MOT), dispdem sobre os dois tipos de atividades.

A partir das informag¢des levantadas durante o estudo, foi possivel verificar que os
orgdos exercem atividades de avaliagio e de consultoria, ao menos formalmente alinhados com
as normas internacionais. No que se refere a atividade de consultoria, os orgédos de controle
interno 1 e 2 manifestaram preocupacio sobre a interferéncia na tomada de decisdo da gestdo
durante a atividade de consultoria. Por iss0, o Orgéo de Controle Interno 1 optou por prestar
consultorias apenas para a implementagdo da gestdo de riscos e dos programas de integridade
dos orgdos. O 6rgdo esta avaliando a possibilidade de ampliar a atuagdo da atividade de
consultoria para apoiar a implantagio de praticas de governanga. Q interlocutor do Orgiio de
Controle Interno 2, em que pese levantar a preocupagdio com a interferéncia nas tomadas de
decisdo, afirmou que atuam sem interferir na gestdo. Ressalta-se que a propria norma do 1A,
replicada pela CGU e por outros orgéos, estabelece que o auditor interno ndo deve assumir
qualquer responsabilidade que seja da administragio.

Avancando na analise, no Orgdo de Controle Interno 4, foi possivel verificar um
distanciamento entre as informagdes repassadas pelo titular do orglo e as informagdes
repassadas pelo segundo interlocutor no que se refere a atividade de consultoria. Consta do
Manual de Auditoria do Orgdo que as atividades desenvolvidas pela unidade de auditoria
envolvem, principalmente, avaliagcdo e consultoria. A atividade de consultoria € conceituada

como a realizagdo de servigos em norma interna:

112



consistentes em assessoramento, aconselhamento e outros servicos relacionados. que
sejam prestados 4 Alta Administragio da Unidade interessada. com a finalidade de
agregar valor a organizagio ¢ melhorar os seus processos de governanga. de gestio
de riscos ¢ de controles internos. de forma condizente com os valores. as estratégias
¢ os objetivos da Unidade interessada nos servigos. sem que a equipe técnica da
unidade de auditoria assuma qualquer responsabilidade que seja da Administragfo.
(Documento da pesquisa)

O conceito adotado no manual de auditoria do 6rgio é o mesmo conceito disseminado
pelo IIA, o que demonstra um certo alinhamento do 6rgdo com as normas internacionais. O
manual de auditoria mencionado foi alterado em abril de 2021, apds o diagnostico relacionado
ao modelo IA-CM, realizado em dezembro de 2020 pela unidade de auditoria. No diagnéstico
realizado foi constatado que a unidade de auditoria ja realizou trabalhos que podem ser
enquadrados como servigos de consultoria, de forma parcial ou total, embora a classifica¢ao do
trabalho ndo tenha sido corretamente conhecida ou aplicada. Dentre as recomendagdes consta
“Revisar o Manual Operacional de Auditoria para melhor detalhar as caracteristicas dosservigos
de consultoria prestados pela AUDI e estabelecer as politicas e procedimentosadequados para
execucao de trabalhos deste tipo;, Revisar o Manual Operacional de Auditoriapara que
determine e explicite as caracteristicas técnicas e procedimentos tipicos associados com
consultoria” (Dados da pesquisa).

Verifica-se, assim, mais uma vez o isomorfismo coercitivo em que as organizagdes
adotam, ao menos formalmente, praticas decorrentes de pressdes externas das organizagdes do
campo organizacional como Banco Mundial, Conaci, IIA, CGU, nos termos de DiMaggio e
Powell (2005). Chama aten¢@o o fato de um dos macroprocessos (KPAs) do modelo IA-CM
referir-se a atividade de consultoria e, a exemplo do Orgiio de Controle Interno 4, adequagdes
relacionadas a pratica no manual serem adotadas apoés a realizagdo do diagnostico.

Buscou-se entender também sobre a existéncia e a forma de se elaborar o plano anual
de auditoria pelos Orgdos avaliados, uma vez que a existéncia de plano anual ¢ um dos
macroprocessos (KPAs) do modelo IA-CM. No nivel 2 do modelo, ha a previsao de plano de
auditoria baseado nas prioridades da gestdo e das partes interessadas (KPA 2.4) e, no nivel 3,
ha a previsao de planos de auditoria baseados em risco (KPA 3.6).

Nas normas internacionais para a pratica profissional de auditoria interna (IIA, 2012),
a norma 2010 dispde sobre o Planejamento. Segundo a norma, deve ser estabelecido um plano
baseado em riscos para determinar as prioridades da atividade de auditoria interna, de forma
consistente com as metas da organizagdo. No documento ha uma interpretagdo da norma
segundo a qual o chefe da unidade de auditoria € responsavel pelo desenvolvimento de um

planejamento baseado em riscos e deve levar em consideracdo a estrutura de gerenciamento de
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riscos da organizagdo, incluindo o uso dos niveis de apetite de risco estabelecidos pela
administraco para as diferentes atividades ou partes da organizagdo. Se ndo houver uma
estrutura, a unidade de auditoria devera utilizar seu proprio julgamento quanto 20s riscos apos
considerar a opinido da alta administragdo e do conselho. A norma 2010.A 1 estabelece que o
planejamento dos trabalhos da atividade de auditoria interna deve ser baseado em umaavaliagio
de risco documentada, realizada pelo menos anualmente. As informagées fornecidaspela alta
administragdo e pelo conselho devem ser consideradas neste processo. A norma 2010.A2
estabelece que a unidade de auditoria devera identificar e considerar as expectativas da alta
administra¢io, conselho e outras partes interessadas, acerca dos pareceres e outras conclusoes
de auditoria interna. Ja a norma 2010.C1 estabelece que a unidade de auditoria deveria se
basear, ao considerar a aceitagdo de propostas de trabalhos de consultoria, no potencial destes
trabalhos para aperfeigoar o gerenciamento de riscos, de adicionar valor e de melhorar as
operagdes da organizagdo. Os trabalhos aceitos devem ser incluidos no planejamento.

De acordo com a IN SFC n® 03/2017, da CGU, o planejamento da auditoria interna se
divide em duas etapas: a) defini¢io do Plano de Auditoria Interna baseado em riscos (etapa de
identificagdo dos trabalhos a serem realizados prioritariamente pela Unidades de Auditoria
Interna Governamental - UAIG); b) planejamento dos trabalhos (individuais) de auditoria. O
MOT (IN SFC n® 8/2017 da CGU), documento adotade pelo Conaci como referencial técnico
para todos os membros da instituicdo, estabelece que o Plano de Auditonia Interna € o
documento no qual sdo registradas as atividades que a UAIG pretende desenvolver em um
determinado periodo de tempo, normalmente anual. Deve ser baseado em riscos, o que significa
que sua prncipal finalidade deve ser garantir que a Unidade de Auditoria Interna
Governamental concentre seus trabalhos nos objetos de auditoria com maior exposi¢do a
ameagas que possam afetar o alcance dos seus objetivos, ou seja, os de maior risco.

O interlocutor do Orgéo de controle interno 1 relatou que o plangjamento anual de
auditoria ¢ feito com bastante independéncia. Explicou que a Subcontroladoria de Controle
Interno submete o plano ao controlador-geral e também solicita manifestacio dele sobre
sugestdes de temas a serem avaliados considerando o seu posicionamento estratégico junto ao
governo. Disse que mais de 90% do plano ¢ construido pela subcontroladoria, a partir de
sugestdes de trabalho das proprias coordenagdes de auditoria. Ressaltou que no momento da
elaboracdo do plano anual ndo ha participagdo dos orgios da gestdo. Questionado sobre como
a ideia de riscos esta inserida na dinamica de elaboragdo do Plano Anual, o interlocutor fez

mengdo aoc KPA 3.6 do 1A-CM (planos de auditoria baseados em riscos). Informou que ainda
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ndo conseguem estruturar uma avalia¢do de risco para cada objeto auditavel como prevé o
modelo IA-CM. Explicou que o érgdo ainda ndo taz a elaboragdo do plano baseado em riscos
de forma estruturada. Relatou que fazem o levantamento do universo de auditoria, a partir do
plano plurianual governamental, avaliande os objetivos de cada programa de governo e
considerandc a materialidade desses objetivos. Explicou que levantar ¢ universo de auditoria
ja é um desafio porque sio diferentes objetos. As vezes, o objeto é uma unidade inteira, em
outras, € um contrato, e ainda pode ser um programa de governo. Para ele, fazer classificagio
de riscos de objetos completamente diferentes ainda € um desafio. Questionado sobre a
utiliza¢do de critérios além da materialidade na elaborac¢do do plano anual, tais como critérios
relacionados aos impactos sociais de politicas publicas, por exemplo, o interlocutor explicou
que ao fazer a vinculagdo da auditoria com o programa de governo e seus objetivos, o impacto
social € considerado de alguma forma.

Sobre o impacte da maturidade em gestdo de riscos dos orgioes no planejamento anual,
o interlocutor do Orgio de Controle Interno 1 explicou que é mais um critério que esta previsto
para ser implementado no programa de evolugdo para a institucionalizagio do KPA 3.6 do
modelo IA-CM. A ideia ¢ considerar todas as unidades que ja tém gestdo de riscos em
andamento e funcionando plenamente como de menor nisco. Contudo o 6rgdo ainda néo faz
1ss0. Para ele, a maturidade dos drgdos em gestdio de riscos ainda € muito baixa. Explica que
por mais que tenham feito diversas consultorias e que os orgdos tenham implantado a gestdo
de riscos, ainda ndo é um processo disseminado dentro dos orgdos. Afirma que muitas vezes
0s Orgdos solicitam a consultoria para implantarem a gestio de riscos em um processo
especifico. O que ocorre, entdo, € que aquele processo passa a ter gestdo de risco, mas o restante
da unidade ndo faz. Para ele, com o aumento da maturidade em gestio de riscos e sua efetiva
implementagéo, esse modelo de planegjamento baseado em riscos € o 1deal.

O interlocutor do Orgzio de Controle Interno 2 relatou que para a elaboragdo do
planejamento anual de auditoria € considerada a matriz de significancia e que os Orgéos também
sd0 consultados. A partir dessas informagdes, segundo ele, aplica-se a metodologia de impacto
e probabilidade, analisa-se o contexto e se levantam informagdes da ouvidoria. Com esse
cenario construido, é elaborado o planejamento. Busca-se também, dentro dos critérios de
impacto e probabilidade, aspectos relacionados a materialidade, a relevincia e & oportunidade.
Perguntado se os impactos sociais de politicas piiblicas e de programas de governo também sao
considerados no planejamento, o interlocutor explicou que sim e que estdo aprimorando esse
procedimento. Disse que o orgdo leva tais premissas em conta na elaboragido do plano, os

programas prioritirios do governo.



O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 relatou que anualmente o 6rgdo publica
o Plano Operacional de A¢io de Controle (POAC). Perguntado se os orgaos sdo consultados
de alguma forma na etapa de elaboragao do plano, o interlocutor disse que sim. Explicou que
cumprem uma etapa de consulta as partes interessadas, na qual a CGE encaminha um oficio
aos orgaos e entidades do Estado questionando se eles tém alguma area, alguma atividade em
que precisam de algum tipo de apoio. Relatou que os orgaos retornam, mas a grande maioria
solicita atividades de inspegdo. Questionado sobre como a ideia de risco esta inserida na
elaboracdo do plano anual, ele explicou que ainda € de forma muito incipiente. Disse que a
CGE tem uma politica interna de gestao de riscos e que todas as areas finalisticas da CGE tém
gerenciamento de risco. Entdo, quando da elabora¢@o do plano, que é por area, uma das se¢des
do POAC ¢ os riscos da area. Relatou que, para 2022, pretendem aprofundar essa avaliagao de
riscos na execugdo do POAC. Questionado sobre a utilizagio de critérios além da materialidade
na elaboragao do plano anual, tais como critérios relacionados aos impactos sociais de politicas
publicas, por exemplo, informou que nao. Disse que o 6rgdo avangar nesse ponto, mas que
ainda ndo tém isso especificado. Sobre o impacto da maturidade de riscos do Estado na
elaboracdo do plano anual, relatou que ha impacto e que isso contribui para a defini¢do dos
orgaos que receberdo atividades de consultoria ou de avaliagao.

Ao consultar o POAC de 2022 na pagina do Orgdo de Controle Interno 3, foi possivel
verificar que para a elaboragdo do plano sdo observadas as seguintes etapas: (i) Analise
Estratégica - consulta das necessidades e preocupagdes dos stakeholders: a) Consulta Publica
da Sociedade; b) Consulta as demandas mais recorrentes junto a Ouvidoria; ¢) Consulta aos
orgdos e entidades. (ii) Hierarquizagao e Categorizagao: priorizagao das a¢des de controle pelos
critérios de materialidade, criticidade e relevancia; (iii) Elaboragdo: descri¢ao do plano com
base no conjunto de elementos relevantes consultados e consolidados nas etapas anteriores; (1v)
Discussao, Aprovagao e Publicac¢do: deliberagdo do Comité Superior de Controle Interno e
providéncias para a sua publica¢do. No que se refere a etapa ii, hierarquizagao e categorizagao,
foi utilizada uma pesquisa de informagdes nas seguintes dimensdes: a) valor do or¢amento dos
orgdos; b) valor do investimento realizado pelos orgaos; c¢) multiplicidade das fontes de
recursos; d) exposi¢ao publica (interesse publico, visibilidade, valor); e) mudangas
organizacionais nos orgdos; f) nimero de servidores dos orgaos; g) localizagdo geografica
(descentralizag@o / desconcentragdo administrativa); e h) data das fiscalizagdes anteriores
realizadas nos orgaos. Essas dimensdes compuseram um quadro de fatores de riscos para
priorizagdo de 6rgdos e entidades.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 explicou que elaboram o plano anual

116



sem consulta aos orgdos e entidades municipais. O segundo interlocutor entrevistado explicou
que a controladoria um dos componentes do Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT) é a
selecdo de contratos que serfo auditados no ano. Segundo ele, € aplicada uma matriz de riscos
nos contratos com valores superiores a 10 milhdes de reais e que, a partir dai, sdo definidos
quais contratos serdo auditados com base nessa matriz de riscos. Essas auditorias dos contratos
sdo auditorias de conformidade. Ela explicou que, alem dessas auditorias, realizam auditorias
de desempenho. Disse que 0 municipio possui um projeto com o0 Banco Mundial que esta para
ser aprovado e que a unidade de auditoria estd prevendo auditorias para atender esse projeto do
Bancoe Mundial também.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 contextualizou que ha coordenacdes de
auditoria que s0 responsaveis pelos orgios daquela esfera de governo. Exemplificou que para
na area da Saude, ha uma coordenagdo de auditoria de Saude; para a da Economia, ha outra
coordenacio, e para a Educagdo tambeém. Segundo ele, no geral € uma coordenagio para cada
ministerio a exce¢do dos menores que sdoe reunidos em uma mesma coordenagdo. Explicou que
a crientagdo pratica sobre o planejamento anual estabelece que ele deve ser feite baseado em
riscos. Relatou que ainda estdo vivendo um processo de amadurecimento, de internalizagdo
deste processo. Disse que, anualmente, sdo expedidas diretrizes sobre o plano anual. Em 2021,
por exemplo, o titular do Orgéo de Controle Interno § encaminhou um oficio para cada um dos
ministros da esplanada consultando sobre suas prioridades. Destacou como importante essa
coleta de percepcdes e prioridades da gestdio. Disse que o Orgdo estd vivenciando um processo
de mapeamento do universo de auditoria. Ressaltou que hd muitos 6rgfos e entidades e que
esse processo €, portanto, demorado e dificil. Explicou que o orgao, ao fazer o planejamento,
parte de processos ou macroprocessos de trabalho de cada unidade Esses processos ou
macroprocessos serdo os objetos de auditoria. Assim, a partir desse processo de mapeamento €
que pretendem desenvolver o plano anual de auditoria baseado em riscos.

O interlocutor do Orgﬁo de Controle Interno 5 explicou que a ideia ndo é construir o
plano a partir de fatores de risco como materialidade, por exemplo, mas a partir dos riscos de
cada processo ou macroprocesso de determinada unidade. Exemplificou com um processo de
licenciamento ambiental do Ibama: “Quais seriam os riscos? Conceder uma licenga para algo
que ¢ poluente; ndo conceder para algo que ¢ importante para o desenvolvimento etc.”. Para o
interlocutor, esta forma de trabalhar ainda nfo estd em um nivel de maturidade que abrange
todo o orgdo. Relatou que ainda estdo construindo o mapeamento dos processos de trabalho e
nesse trabalho de mapeamento ha a identificag¢éio dos principais riscos e avaliagiio desses riscos.

Disse que devem ter em torno de 40% dos ministérios mapeados. Explica que a orientacio
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pratica determina que sejam identificados os macroprocessos de trabalho e, dentro desses

Macroprocessos, 0s principais processos operacionais da unidade. A partir dai, sdo
identificados e avaliados os riscos (operacionais, estratégicos) desses processos de trabalho.
Explica que identificados e avaliados os riscos, toma-se a decisdo do que sera auditado ou néo.

Verifica-se que todos os oOrgdos estudados elaboram um plano anual de auditoria.
Alguns ja estdo mais avangados nesse processo e consultam os orgdos da gestdo para a
elaboragdo do documento, conforme preconiza o KPA 2.4 do modelo IA-CM, para que o plano
se baseie nas prioridades da gestdo e das partes interessadas (drgdos de controle interno 2, 3 e
5).

No que se refere a elaboragdo do plano de auditoria baseado em riscos (KPA 3.6 do
modelo IA-CM), verificou-se que o Orgdo de Controle Interno 1 ainda ndo iniciou esse
processo.

O Orgie de Controle Interne 2 utiliza a matriz de significincia para a elaboragio do
plano de avaliagdo dos controles internos (PACI), a partir de uma metodelogia de impacto e
probabilidade. Consultando a norma que estabeleceu a matriz de significancia, verifica-se que
a matriz visa hierarquizar os objetos de controle demonstrando o nivel de significancia de cada
Orgdo ou Entidade no ambito do Poder Executivo Estadual para a realizagdo das avaliagdes de
controle interno. Conforme consta da norma, a matriz € composta por 4 componentes:
dimensses, critérios, variavels e nivel de significincia do controle. As dimensdes referem-se
as perspectivas impacto x probabilidade. Os critérios referem-se ao conjunto de fatores
(materialidade, relevdncia, risco e oportunidade) de avaliagdo uteis para caracterizar e
diferenciar os objetos. As variaveis referem-se ao desdobramento de cada critério em partes
auténomas, porém com preservagio de similaridade com o critério ao qual estd relacionada. E
a informagédo basica para a apuragdo do nivel de significancia dos controles. Podem ser
qualitativas (ex.: impacto social e ambiental associado aquele objeto de auditoria, qualidade e
aderéncia dos controles internos, relevincia daquele objeto especifico para o alcance dos
objetivos estratégicos do Orgio/Entidade) ou quantitativas (ex.: or¢amento total, orcamento
por grupo de despesas, numero de denuncias recebidas, tempo decorrido desde a ultima
auditoria realizada sobre aquele objeto, quantidade de recomendagdes pendentes de
atendimento, entre outros). Para o PACI 2021, foram consideradas as seguintes variaveis: a)
Materialidade: Orcamento Total e Valor Contratado (Outras Despesas Correntes +
Investimentos); b) Relevéncia: Noticias Veiculadas na Midia e Area de Atuacgdo (Instrumental;

Econdmica e Ambiental; Social); ¢) Risco: Dentncias da Ouvidoria, Processos

118



Administrativos e Irregularidades Detectadas; d) Oportunidade: Tempo decorrido da ultima
avaliagdo.

O Orgﬁo de Controle Interno 3, no POAC de 2022, considerou alguns critérios de risco
para defini¢ao do universo de auditoria. Estes critérios foram classificados em uma escala com
o proposito de graduar e classificar os orgdos com maiores notas a fim de priorizar as a¢gdes de
controle. Consta do documento que ha o entendimento da gestdo (universo de auditoria) por
evidenciar varios fatores de riscos, como: financeiro, orgamentario, fontes de recursos, gestao,
area de pessoal, estrutura organizacional, politica publica etc.

O Orgﬁo de Controle Interno 4, na elaboragdo do PAINT, utiliza uma matriz de riscos
para selecdio de contratos mais representativos da prefeitura municipal que serfo auditados.
Para selecionar esses contratos, parte-se da relagdo dos contratos com valores superiores a 10
milhdes de reais. A partir da matriz de risco, sdo selecionados os contratos que apresentam
maior risco de probabilidade e de impacto. Para elaboragdo da matriz de risco, foram
desenvolvidos indicadores, divididos em indicadores de probabilidade e de impacto, que
permitiram um diagnoéstico mais acurado da criticidade dos riscos envolvendo os contratos. Os
indicadores sdo: a) Indicadores de Probabilidade: Modalidade da licitagdo; Controle de versdes
e aditamentos: Cadastro de inidoneidade do fornecedor: Indice de Iintegridade da Secretaria;
Orgio previamente auditado pela unidade de auditoria, Denlincias da Ouvidoria Geral do
Municipio; b) Indicadores de Impacto: Valor do contrato; Existéncia de lotes nos contratos;
CadTerc como referéncia; Numero total de contratos por fornecedor; Vigéncia do contrato.
Conforme se pode observar, ndo sfo considerados indicadores relacionados ao impacto social
ou relacionados a politicas publicas prioritarias. Ressalta-se, também, que a matriz de riscos é
utilizada apenas para a selecdo dos contratos que serdo auditados pela controladoria, mas o
PAINT contém outras auditorias planejadas. Considerando a imaturidade do orgéo e do ente
municipal no que se refere a gestdo de riscos, entende-se que a utilizagéio da matriz de riscos
na selegéio dos contratos € uma iniciativa importante.

Quanto ao orgdo de controle 5, percebe-se um forte movimento em busca da
institucionaliza¢io do planejamento da auditoria baseado em riscos. Além de estar claramente
previsto em normas € manuais, o orgdo tem buscado realizar o plangjamento a partir de
consultas as prioridades dos 6rgdos de gestio e a partir do mapeamento dos principais
macroprocessos dos orgdos do governo federal, com o intuito de identificar e avaliar os
principais riscos desses processos para elaboragdo do plano anual de auditoria. Contudo,
conforme ressaltado pelo interlocutor, o plangjamento da auditoria baseado em riscos ainda ndo

estd em um nivel de maturidade que abrange todo o érgio e todo o governo federal.
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Inicia-se, agora, a etapa de avaliag¢do da atividade de auditoria interna governamental
baseada em riscos, foco do processo de institucionalizagdo que se pretende avaliar na presente
pesquisa. Apresentam-se o conceito da auditoria interna baseada em riscos, perspectivas
relacionadas ao planejamento do trabalho individual de auditoria baseado em riscos, bem como
a percepcao da maturidade em gerenciamento de riscos impacta este processo. Ressalta-se que
nesta fase da pesquisa, o primeiro interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 indicou o
segundo interlocutor para que respondesse as perguntas.

Conforme apresentado no topico 3.3 o IIA, quando aborda o gerenciamento de riscos
corporativos, afirma que a auditoria interna tem como papel principal fornecer avaliagio
objetiva (objective assurance) quanto a eficacia do gerenciamento de riscos. A ideia € que a
auditoria interna avalie se os maiores riscos do negocio sdo gerenciados adequadamente (IIA,
2014). Segundo o IIA, se a estrutura de gerenciamento de riscos for muito imatura ou ndo
existir, a organiza¢do ndo esta pronta para a auditoria interna baseada em riscos.

O modelo IA-CM estabelece, dentre outros, como macroprocessos chaves (KPAs) do
nivel 4 a “avaliagdo geral sobre governanga, gestdo de riscos e controles” (KPA 4.1) e
“estratégia da auditoria alavanca a gestao de riscos da organizagao” (KPA 4.5).

A CGU tem adotado a expressio planejamento da auditoria baseado em riscos. O TCU,
no seu Roteiro de Avaliagao de Maturidade da Gestdo de Riscos (TCU, 2018), apresenta quatro
abordagens de riscos nos trabalhos que realiza: a) Avalia¢@o de riscos para elaboragdo do plano
de controle externo; b) Avaliagdo de riscos em levantamentos que avalia riscos relacionados a
um objeto especifico de controle externo, com vistas a prioriza-los para futuros trabalhos; c)
Avaliagdo de riscos em auditorias, realizada na fase de planejamento dos trabalhos individuais
de auditoria; e d) Auditoria de gestdo de riscos que busca avaliar a maturidade da gestdo de
riscos em organizagoes publicas e identificar os aspectos que necessitam ser aperfei¢oados.

Durante a realizacao da pesquisa, foi possivel verificar que o termo auditoria baseada
em riscos vem sendo adotado com diversos significados. Nesse sentido, entendeu-se importante
questionar aos interlocutores dos orgaos estudados, qual o conceito de auditoria interna baseada
em riscos € adotado no 6rgio.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 explicou que, quando comegaram a fazer
auditoria para avaliar a gestao de riscos, esse procedimento era chamado de auditoria baseada
em riscos. Contextualizou que a adog@o desse conceito se deu em razao do curso de certificagao
da ISO 31.000 da QSP. Posteriormente, o 6rgao comegou a rever o conceito. Contextualizou
que a controladoria realiza consultoria para os orgdos do governo implementarem a gestao de

riscos, com padroes, recomendagdes de criagdo de comité, de elaboragdo do plano de agéo e
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utilizacdo de um sistema eletronico. Posteriormente, anualmente, a controladoria avalia se o
orgao esta realmente implementando e executando a gestao de riscos da forma como orientou.
Entdo ¢ feita uma auditoria para avaliagdo da gestdo de riscos. Para ele, isso ndo ¢ auditoria
baseada em riscos. Explicou que os auditores partem de questdes de auditoria padronizadas
para avaliar aimplementagdo da gestao de riscos da mesma forma em todos os 6rgaos. Segundo
ele, avalia-se apenas a implementagdo da gestdo de riscos. Ele considera como auditoria
baseada em riscos aquela feita no planejamento do trabalho individual de auditoria. Explica
que no planejamento do trabalho individual de auditoria, para se chegar nas questdes de
auditoria, passa-se pelas etapas de identificacdo do objetivo do objeto auditado, mapeamento
do processo do objeto auditado e levantamento dos riscos. A partir dai, elabora-se uma matriz
SWOT e uma matriz de riscos do objeto auditado. Explica que todas essas etapas sao feitas no
sistema de auditoria do orgdo. Para ele, esse trabalho pode ser chamado de auditoria baseada
em riscos. Contextualiza que, na concepgao original do IIA, para se falar em auditoria baseada
em riscos, o orgdo auditado teria que ter gestdo de riscos implementada, com seus objetivos
estratégicos estabelecidos, seus macroprocessos mapeados e riscos identificados e avaliados.
Nesse modelo, a auditoria interna partiria deste cenario. Para ele, esse seria o mundo ideal e a
auditoria interna seria baseada nos riscos levantados pela propria unidade. Entretanto, explica
que isso ndo existe no ente ao qual faz parte. Para ele, se considerarmos o conceito puro do
ITA, nenhum orgao do Brasil faz auditoria baseada em riscos.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 afirmou que adotam o conceito do IIA.
Disse que o 6rgao realiza avalia¢ao de controles, avaliam o gerenciamento que 0s 0rgaos estao
fazendo e se estdo mitigando riscos. Explicou que a ideia ndo € saber por que determinado
processo deu problema, mas contribuir para que o problema ndo ocorra mais, atuando nos
processos. Avaliando os documentos relacionados ao tema na pagina do orgdo na internet,
verificou-se que o Orgdo possui uma matriz de significancia que tem sido utilizada para a
elaboracao do plano de avalia¢do de controles internos. Entende-se que € isso que o interlocutor
considera auditoria baseada em riscos. A avaliacdo de controles internos € uma atividade de
auditoria voltada para o exame e avalia¢ao da adequagio, eficiéncia e eficacia dos sistemas de
controle, bem como da qualidade do desempenho das areas em relagdo as atribuigdes e aos
planos, metas, objetivos e politicas definidos para os 6rgdos. Consta dos relatorios de avaliagdo
de controle publicados na pagina da internet que a avaliagdo dos controles internos utiliza o
método de analise “Problema > Causa > Recomendagao”, por meio do qual busca-se,
inicialmente, realizar analise dos problemas relacionados a cada Ponto de Controle (processos,

subprocessos, atividades), através de testes de aderéncia a normas e procedimentos. Em
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seguida, procura-se identificar as fontes das causas dos problemas, a partir da avalia¢do da
Estrutura, Funcionamento e Seguranga dos Controles Internos. Por fim, s3o apresentadas as
recomendacdes com a propositura, de maneira factivel, de possiveis solu¢des, no intuito de
combater e mitigar a causa do problema.

O interlocutor do Orgﬁo de Controle Interno 3 afirmou que o conceito adotado pelo
Estado € o conceito do IIA e esta previsto no decreto que instituiu o programa de compliance
publico. Para ele, particularmente, a auditoria baseada em riscos € mais uma abordagem e nao
uma metodologia como € posta. Destacou como positiva a abordagem que o TCU adota sobre
o tema. Ele aponta trés possibilidades que podem ser consideradas como auditoria baseada em
riscos: a) abordagem na area de consultoria e avaliagdo de gestdo de riscos. Explicou que,
anualmente, o orgao realiza uma avalia¢do com fins de ranquear a gestio de riscos dos orgaos
do Estado. Para ele, ndo ¢ uma avaliagdo qualitativa. Para essa avaliagdo, é utilizado o
referencial de maturidade de gestao de riscos do TCU. Para o interlocutor, é necessario avangar
para uma avalia¢@o qualitativa, mas, por conta da maturidade do assunto no Estado, ainda ¢
dificil; b) abordagem da gestdo de riscos para elaboragdo do plano anual de auditoria; c)
abordagem da gestdo de riscos na area de auditoria de programas de governo, na qual tem a
abordagem de riscos no planejamento do trabalho individual de auditoria. Segundo ele, a
controladoria tem buscado adotar essas trés abordagens. Para o interlocutor, houve um grande
avancgo no orgao no que se refere a atividade de consultoria. Explicou que na atividade de
avaliag@o ainda precisam evoluir, inclusive com capacitagdo da equipe. Explicou que os
servidores fizeram dois cursos do ITA (Audi 1 e o Audi 2) que abordam a avaliagdo da gestao
de riscos. Disse que no curso fala-se em preparar as instituigdes para receberem auditoria
baseada em riscos. Ele entende que estdo nessa fase de preparar a instituigao para receberem a
auditoria baseada em riscos. Para ele, ainda ha muito a caminhar, mas que, do ponto de vista
de maturidade dos servidores da CGE, estdo bem avangados, ja que sdo trés anos
desenvolvendo a atividade. O decreto mencionado pelo interlocutor estabelece que compete a
Controladoria-Geral do Estado executar auditorias de monitoramento e auditorias baseadas em
riscos. A mesma norma conceitua Auditoria Baseada em Riscos como atividade utilizadora de
metodologia que associa a auditoria interna ao arcabougo global de gestdao de riscos de uma
organizagao, possibilitando que a auditoria interna dé garantia a alta gestdo dos 6rgaos e das
entidades de que os riscos estdo sendo gerenciados de maneira eficaz em rela¢@o ao apetite por
riscos. Este € o conceito apresentado pelo 11A (2014).

O segundo interlocutor entrevistado do Orgdo de Controle Interno 4 afirmou que o

conceito aplicavel a realidade do municipio € aquele alinhado com a ideia do planejamento do
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trabalho individual de auditoria baseado em riscos. Para ele, considerando que os 6rgdos da
prefeitura nao implementaram gestdo de riscos, ndo seria sequer possivel fazer auditoria
baseada em riscos considerando-se o conceito do ITA (avaliacido da gestdo de riscos dos orgaos
auditados). Reiterou que mesmo a controladoria ndo possui uma gestao de riscos estabelecida.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 mencionou que existem trés conceitos
de auditoria baseada em riscos. Explicou que o IIA do Reino Unido adota o conceito como
auditoria da gestao de riscos. Disse que esse tipo de auditoria esta previsto no nivel 4 do modelo
IA-CM e que ndo ¢ exigido no nivel 3. Afirmou que ndo ha uma posi¢io do ITA Global nesse
sentido. Afirmou que a CGU adota a ideia de planejamento de auditoria baseado em riscos.
Para ele, nessa ideia ha, ainda, duas possibilidades: o plano anual de auditoria baseado em
riscos e o planejamento dos trabalhos individuais de auditoria baseado em riscos. Explica que
sao duas metodologias complementares, mas que sao diferentes: uma é para elaborar o plano e
a outra € para executar a auditoria em um determinado objeto selecionado com base em riscos.
No segundo caso, identifica-se os riscos do objeto para planejar a execu¢@o da auditoria.

A partir das informagdes obtidas na pesquisa € possivel considerar trés abordagens para
a expressdo auditoria baseada em riscos:

1) Auditoria (avaliagio) da gestdo de riscos dos orgaos e entidades - exige que 0s

Orgdos tenham gestdo de riscos implementadas - Conceito do IIA;

2) Planejamento anual das auditorias com base nos riscos;

3) Planejamento do trabalho individual de auditoria baseada em riscos.

Em suas normas internacionais para praticas profissionais de auditoria interna, o IIA
(2012) estabelece na norma 2200, que dispde sobre o planejamento do trabalho de auditoria
interna, que os auditores internos devem desenvolver e documentar um planejamento para cada
trabalho de auditoria, incluindo os objetivos, o escopo, o prazo e a alocagao de recursos do
trabalho. Nas consideragdes sobre o planejamento (norma 2201), o IIA estabelece que os
auditores internos devem considerar os riscos significativos para a atividade, seus objetivos,
recursos e operagdes e os meios pelos quais o impacto potencial dos riscos € mantido em um
nivel aceitavel. Ja a norma 2210, que trata dos objetivos do trabalho da auditoria, estabelece
que os objetivos devem ser estabelecidos para cada trabalho da auditoria e que os auditores
internos devem conduzir uma avaliagdo preliminar dos riscos relevantes para a atividade sob
revisao (IIA, 2012).

Considerando as normas internacionais e as abordagens do significado de auditoria
baseada em riscos apresentadas pelos orgaos estudados, os interlocutores foram questionados

sobre a identifica¢do e avaliagdo de riscos nos trabalhos individuais de auditoria.
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O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 relatou que no planejamento do trabalho
individual de auditoria, para se chegar as questdes de auditoria, o auditor interno identifica o
objetivo do objeto auditado, mapeia o processo do objeto auditado e identifica e avalia os riscos
daquele processo. A partir dai, € elaborada uma matriz SWOT e uma matriz de riscos do objeto
auditado. Explica que todas essas etapas sdo feitas no sistema de auditoria do 0rgéo e s6 ndo €
realizado nos trabalhos de prestacdo e tomada de contas.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 2 explicou que a excegdo das auditorias
especiais (demandadas por orgios externos para avaliagao de algum problema especifico), eles
consideram riscos em todos os planejamentos das auditorias que s3o feitas. Segundo o
interlocutor, a matriz de significancia € inserida em todos os trabalhos de auditoria e langada
no sistema. Ele explicou que o tema esta muito difundido junto aos auditores. Para ele, na area
de Auditoria e Controle, essa forma de trabalhar ja esta bem consolidada.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 3 explicou que a abordagem da gestdo de
riscos no planejamento das atividades individuais de auditoria ainda € muito incipiente. Relatou
que em apenas alguns trabalhos isso € feito, mas que pretendem expandir.

O segundo interlocutor do Orgdo de Controle Interno 4 relatou que apenas uma area do
orgao tem feito a etapa de planejamento dos trabalhos com a elaboragdo de uma matriz de
planejamento, na qual sdo identificados os riscos e documentado todo o planejamento.
Explicou que o manual de auditoria ndo previu a matriz de planejamento como etapa
obrigatoria, uma vez que o 6rgdo esta passando por um processo de mudanga intenso. Explicou
que as auditorias que tém esta etapa mais detalhada da fase de planejamento, com levantamento
de riscos, demoram mais para serem concluidas. Para ele, ainda que a duragao do trabalho seja
maior, se o resultado for melhor, compensa. Explicou que ao invés de implantar de forma
obrigatoria de uma hora para outra, o orgdo optou por obter resultados positivos e apresentar,
posteriormente, para toda a equipe. Sobre as lacunas que existem para se chegar a uma adogao
mais institucionalizada desse procedimento, ele entende que falta uma certa maturidade do
pessoal da auditoria, bem como treinamento e capacitagao.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 explicou que o sistema de auditoria
utilizado pela CGU exige que o planejamento do trabalho individual de auditoria tenha uma
etapa de avaliagdo de riscos. Afirmou que todos os trabalhos tém que observar esta etapa.
Entretanto, disse que a qualidade dessa etapa nao € garantida em todos os trabalhos. Relatou
que ha servidores que fazem isso pro forma. Para ele, ainda ¢ um desafio melhorar isso.
Afirmou que ha unidades que cumprem esta etapa com muita qualidade, em um padrao

internacional. Explicou que o 6rgao consegue avaliar a qualidade por meio do Programa de
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Qualidade da organizagdo. Para ele, este aspecto do trabalho de auditoria esta em um nivel
mediano de maturidade. Afirmou que ja possuem muitos trabalhos bons e que tem observado
uma evolu¢do a cada ano. Questionado sobre quais lacunas percebe para alcangar a
implementag@o desse modelo de trabalho por completo, o interlocutor explicou que, para ele,
tem muito a ver com cultura. Anteriormente, a cultura era de auditoria de conformidade com
um roteiro para encontrar irregularidades. Afirmou que mudar essa forma de trabalhar nao é
facil. Ressaltou que no que se refere a capacitagdo, o 0rgao ja investiu e continua investindo
muito. Explicou, também, que orgdo esta trabalhando com gestdo por competéncias eque essa
¢ uma competéncia a ser exigida. Afirmou que um outro entrave era relacionado ao sistema
eletronico de auditoria, mas que 6rgao conseguiu implementar esta etapa no sistema, o que tem
ajudado bastante.

Ao se avaliar as respostas fornecidas pelos interlocutores dos 6rgéos estudados, foi
possivel verificar que nos orgdos de controle interno 1, 2 e 5, a etapa de planejamento do
trabalho individual de auditoria possui necessariamente uma etapa de identificagdo e avaliag@o
dos riscos do objeto auditado. Em que pese nao ter sido possivel avaliar ou identificar a
qualidade dessa etapa do trabalho de auditoria durante a pesquisa, foi possivel inferir que, ao
menos formalmente, esta etapa é cumprida naqueles orgaos.

No Orgio de Controle Interno 3 e no Orgio de Controle Interno 4, verificou-se que a
etapa de planejamento do trabalho individual de auditoria interna considerando os riscos do
objeto auditado ainda ndo € realizada em todos os trabalhos e que esta em fase de disseminagao
inicial da pratica.

Uma das abordagens da auditoria baseada em risco esta relacionada com o conceito
apresentado pelo IIA, no sentido de que a auditoria interna fornega avaliagio objetiva (objective
assurance) de que os maiores riscos do negocio sdo gerenciados adequadamente e fornecer a
avaliag¢@o (assurance) de que a estrutura de gerenciamento de riscos e controle interno esta
operando eficazmente. Segundo o IIA (2014), se a estrutura de gerenciamento de riscos for
muito imatura ou se nao existir, a organizagao nao esta pronta para a auditoria interna baseada
em riscos. Nesse cenario, cabe aos auditores internos promover boas praticas de gestao de risco
para melhorar o sistema de controle interno. Nesse sentido, buscou-se verificar, junto aos
orgdos estudados, a maturidade em gestdo de riscos dos entes aos quais os 0rgdos fazem parte.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 1 explicou que o Governo possui um
conselho de governanga que € coordenado e secretariado pela subcontroladoria de governanga
da Controladoria. Segundo ele, existe uma atuagao estratégica no conselho, mas nao existe

nada diretamente relacionado a gestdo de riscos propriamente dita. Explicou que o governo



possui um um decreto que determina que os orgaos devam implementar politica de gestio de
riscos e que compete a controladoria apoiar os é6rgios na implementacfio. Relatou que a
controladoria realiza trabalhos de consultoria para implantagio da gestio de riscos nos 6rgdos
e que depois faz auditoria de avaliagdo dessa gestdo de riscos. Segundo ele, ndo ¢ possivel fazer
auditoria em todos os orgios, mas que, anualmente, sdo encaminhados questionarios para todos
0s Orgdos que ndo sdo auditados, por meic do qual busca-se avaliar o andamento da gestdo de
riscos, se fol ampliada, se o comité tem se reunido, se o planc de agdo esta sendo executado.
Afirmou que, a partir dessas informagdes, é possivel ter uma visdo geral de como esta o
andamento da gestdo de risco em cada orgdo. Explicou que o érgdo possui um indicador no
planejamento estratégico que determina o apoio a implantacdo da gestdo de risco em 100% dos
orgaos de alta complexidade do Governo até o final de 2023. Relatou que atualmente, 27
unidades do Governo sdo classificadas como orgdos de alta complexidade e que, até o
momento, 85% dessas unidades ja tiveram consultoria para implantagie da gestdo de riscos.
Informou que a primeira atividade da consultoria € uma capacitagdo sobre o tema para os
servidores do Orgdo. Para o interlocutor, a maturidade dos Orgdos do governo em gestdo de
riscos ainda ¢ muito baixa. Explica que por mais que tenham feito diversas consultorias e que
os orgdos tenham implantado a gestdo de riscos, ainda ndo é um processo disseminado dentro
dos orgdos. Afirma que muitas vezes os 6rgdos solicitam a consultoria para implantarem a
gestdo de riscos em um processo especifico. O que ocorre, entdo, € que aquele processo passa
a ter gestfio de risco, mas o restante da unidade ndo faz.

O interlocutor do Orgﬁo de Controle Interno 2 explicou que, a excegdo de alguns orgios,
0 executivo estadual ainda € imaturc em gestdo de riscos € que ndo possui uma politica ou
metodologia. O tema ¢ falado, mas ndo esta implementado. Explicou que como os 0rgdos néo
tém essa maturidade, que a CGE no planejamento das suas atividades acaba identificando os
riscos. Buscam entender a visdo do gestor, as suas preocupagdes, e levantam informacgdes e os
riscos para otimizar o trabalho. Dessa forma, buscam trabalhar em cima do que tem maior risco,
maior significancia.

O interlocutor do Orgdio de Controle Interno 3 explicou que o tema comegou a ser
tratado no Estado em 2019. Segundo ele, o governador deu uma diretriz expressa de que a
gestdo de risco fosse implantada em todos os érgios do ente. Relatou que o controlador, entéo,
tomou a diretriz come prioridade e constituiu um grupo com 28 auditores internos para estudo
¢ inicio dos trabalhos. Em 2019 mesmo, o Orgdo comegou a fazer consultoria para os orgéos.
Explicou que o foco inicial foi implementar gestdo de riscos na area operacional (licitagdes,

contratos ¢ folhas de pagamento) dos 21 6rgdos com maior or¢amento. Em 2020, o trabalho toi
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expandido para 38 orgdos e, em 2021, para 45. Isso representa quase 92% dos 6rgios estaduais.
Relatou que nos orgdos em que a gestdo de riscos havia sido implantada naquelas trés areas
operacionais, buscou-se expandir para outras atividades também. Para ele, no momento da
pesquisa, o Estado encontrava-se em uma fase de evolugdo da maturidade. Entende que a gestéo
de riscos, de alguma forma, ja esta instituida em quase totalidade dos orgdos. Explicou que
quando iniciaram o trabalho, apenas uma empresa publica e o banco de fomento do Estado
possuiam uma certa expertise em gestio de riscos. Relatou que desde 2019 promovem um curso
de capacitagio em gestdo de riscos em parceria com a escola de governo, de 30 horas/aula que,
com a pandemia, toi convertido para ensino & distancia. Explicou que o Estado ja possul em
torno de trés mil servidores capacitados em gestdo de riscos. Ressaltou que, por demanda da
alta gestdo, foi feito um curso de menor duragio por meio de videos destinado para a alta
administragio para que os gestores pudessem entender como usar a gestao de riscos como uma
ferramenta de gestao e de governanga.

O interlocutor do Orgio de Controle Interno 4 explicou que ndo existe uma politica de
gestdo de riscos no municipio. Para ele, ao implementar na CGM sera mais facil disseminar
para os outros orgdos. O segundo interlocutor entrevistado explicou que o tema ¢ muito
incipiente no municipio. Disse que, recentemente, a CGM divulgou para os orgdos uma
capacita¢do online realizada pela CGU e que muitos Orgdios participaram, mas ndo que foi
100%. Para ele, a imaturidade da prefeitura no tema impacta no planejamento das atividades
de auditoria. Explicou que o ideal seria escolher as unidades a serem auditadas de acordo com
o risco. Contudo, segundo ele, como ndo ha nada nos orgios, é adotada a gestdo de riscos
apenas para sele¢io dos contratos, procedimento ja explicado anteriormente.

O interlocutor do Orgdo de Controle Interno 5 entende que a maturidade em gestiio de
riscos na sua esfera de governo € baixa para média. Para ele, muitos orgaos ainda nédo estdo
maduros no que se refere a gestdo de riscos. Disse que pode ser que possuam uma politica, mas
que poucos implementaram na pratica. De toda forma, entende que houve um avango de 2016,
2017 para ca. Explica que algumas unidades estdo avangadas, como os da drea da economia.
Porém, para ele, a maioria ndo estad. Sobre o impacto que a maturidade em gestdo de riscos
provoca no planejamento da auditoria baseada em riscos, o interlocutor afirmou que hi
impacto. Explicou que a orientagdo pratica determina que seja feita uma avaliacdo da
maturidade da gestdo de riscos do orgdo auditado. Veritica-se se o Orgéo tem uma politica de
gestdo de riscos, se tem uma metodologia, se esta aplicando a politica e a metodologia, se
possui processos mapeados etc.. Avalia-se se pode confiar ou ndo naquela gestdo de riscos. Se

a maturidade € boa, parte-se da gestdo de riscos do proprio érgdo para planejar a auditoria.
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Entretanto, se a maturidade ndo for alta, pode-se usar as informagdes, mas nio se contfia.
Segundo ele, as vezes é necessario refazer parte do trabalho do 6rgdo. Nas situagdes em que
ndo ha nada de gestio de riscos, o auditor precisa fazer essa identificacdo de riscos.

Observa-se, a partir dos relatos dos interlocutores, que a maturidade em gestdo de riscos
de todos os entes aos quais 0s orgdos estudados se vinculam vai de inicial para intermediario.
Assim, ndo obstante a disseminagdo de novos parametros de controle interno baseado em risco,
ressalta-se as dificuldades de sua institucionalizagio em razdo da baixa maturidade dos orgéos
publicos brasileiros (LINO; CARVALHO; AQUINO; AZEVEDOQ, 2019, KLEIN JR., 2020;
SANTANA; COLAUTO; CARRIERI, 2012).

A partir da identificagdo dos principais mecanismos de institucionalizagdo da auditoria
governamental baseada em riscos nos casos estudados, o estudo volta-se para uma analise do

fendmeno a partir do modele de Tolbert e Zucker (1999) delineade no proximo capitulo.
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6 ANALISE INSTITUCIONAL DA AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL
BASEADA EM RISCOS

A analise da institucionalizagdo de uma inovagao pode ser feita sob diversas lentes
teoricas. No presente estudo, delineou-se o campo organizacional, identificou-se os principais
elementos caracteristicos do fendmeno da institucionalizagdo da auditoria interna
governamental baseada em riscos, e finaliza-se a analise pelos prismas de Tolbert e Zucker
(1999). Subsidiariamente utilizou-se ainda o suporte tedrico proposto por Scott (2014) em
conjunto com DiMaggio e Powell (2005). Considerou-se, também, para esta avaliagio aspectos
relacionados a dinamica de poder apresentados por Peci, Vieira e Clegg (2006) e por Thornton,
Ocasio e Lounsbury (2012), bem como as perspectivas tedricas sobre campos organizacionais
apresentadas por Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006).

Leva-se em considera¢do, como sugere o modelo de Tolbert e Zucker (1999), que o
estagio inicial de um processo de institucionalizagdo advém de uma inovagdo, no caso, a
auditoria interna governamental baseada em riscos, que ¢ modulada por influéncias da
legislagdo, mudangas tecnologicas e forgas de mercado, por exemplo (Figura 3). A analise do
campo organizacional realizada para esta dissertagdo indica, além do papel fundamental da
legislagdo, influenciada pelos padrdes “internacionais” de controle interno e externo, pressoes
por uma administragdo publica mais integra e transparente, programas relacionados com o
combate a corrupgdo, exigéncia de um aparato tecnologico voltado para a ampliagdo da
efetividade do controle, além das dinamicas de mercado que requerem um processo de
equidade na competitividade entre as organizagdes, assim como interagdes governamentais.

Para iniciar a analise do processo de institucionalizagdo da auditoria governamental
baseada em riscos sob as lentes de Tobert e Zucker (1999), entendeu-se importante replicar a
Figura 3 que apresenta as categorias relacionadas a institucionaliza¢do da auditoria interna

baseada em riscos com base no processo de institucionalizagdo das autoras.
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Figura 12: Categorias relacionadas a institucionalizacio da auditoria interna baseada
em riscos com base no processo de institucionalizacio de Tolbert e Zucker

Mudancas Legislacdo  p . ooc g0
Tecnoldgicas Campo
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ESTRATEGIA MECANISMOS E CULTURA
INSTRUMENTOS
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Manuais de Auditoria ou Avancada em
Politica de Baseado em Riscos Gestao de Riscos
Cestao de Riscos Politica de
Capacitagao em Consultoria para Adocao dos
Gestdode Riscos  Implementacdo da procedimentos
Gestao de Riscos relacionados a
Plano Anual de para os Orgaos e auditoria interna
Auditoria Baseado Entidades do Ente governamental
em Riscos baseada em riscos
Avaliacdo da Gestao em todos os
de Riscos dos trabalhos

Orgéos e Entidades

Fonte: Dados da pesquisa a partir de Tolbert e Zucker (1999)

Tolbert e Zucker (1999) apontam pelo menos trés fatores que impulsionam a
inovagao: a legislacdo, as mudangas tecnologicas e as for¢as de mercado (Figura 12). A
inovagao objeto da presente pesquisa, auditoria interna governamental baseada em riscos, foi
analisada a partir de cinco estudos de casos que revelam como tais fatores influenciaram a
sua adogdo pelos orgdos de controle interno estudados.

No que tange ao fator legislagdo, a analise da trajetoria normativa do controle interno
no Brasil demonstra um avango e a incorporacdo de novas fungdes por parte dos orgaos de
controle interno. Os parametros internacionais de auditoria interna, o Decreto n® 9.203/2017
e normas dos proprios orgaos foram usadas como referéncia para a implementagao, ainda que
formal, do planejamento e execugdo da auditoria interna governamental baseada em riscos.

A adogdo de sistemas eletronicos de auditoria pelos 6rgaos de controle interno 1, 2 e
5 também foi mencionada como bastante relevante no processo de implementagao do

planejamento do trabalho individual de auditoria baseado em riscos, como etapa obrigatoria

130



no sistema. Sistemas eletronicos também foram mencionados no monitoramento da
implementagao da gestdo de riscos pelos orgaos da gestdo dos orgdos 1 e 3, caracterizando as
mudangas tecnologicas como impulsionadoras da inovagao analisada.
No que se refere as forgas do mercado, aqui consideradas como as principais forgas
do campo organizacional, ressalta-se que os organismos multilaterais, como o Banco Mundial
e o I1A, foram mencionados em todas as entrevistas, assim como o Conaci, revelando assim
os atores relevantes na disseminacao da auditoria interna governamental baseada em riscos.
Inspirado no modelo de conexdes entre as etapas do processo de institucionalizagdo e
do programa de integridade de Viol (2021b), desenhou-se (Figura 13) o arco de conexdes entre
as etapas do processo de institucionaliza¢do de Tolbert e Zucker (1999) e da auditoria interna

governamental baseada em riscos como resultado da pesquisa realizada para esta dissertagao.

Figura 13: Conexdes entre as etapas do processo de institucionalizacio e da auditoria
interna governamental baseada em riscos

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Viol (2021b). Tolbert ¢ Zucker (1999) ¢ dados da pesquisa
Os processos inerentes a institucionalizagdo, apresentados por Tolbert e Zucker (1999)

(Figura 12), s@o: (i) habitualizagao, (ii) objetifica¢do e (iii) sedimentagao. Em que pese haver

a adog@o de abordagens distintas pelos orgdos no que se refere a auditoria interna
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governamental baseada em riscos, como se depreende dos estudos de caso realizados, entende-
se que as etapas necessarias para a institucionaliza¢do da auditoria interna governamental
baseada em riscos, em qualquer tipo de abordagem, exige: (i) estratégia, (i1) mecanismos e
instrumentos, e (ii1) cultura. A partir desse pressuposto, foi possivel analisar como os processos
e as etapas necessarias para a institucionalizagao se relacionam.

O processo de habitualizagdo, primeira etapa no processo de institucionalizagado, esta
relacionado com novos arranjos estruturais em resposta a problemas organizacionais
especificos, como também a formalizagdo de tais arranjos em politicas e procedimentos. A
pesquisa realizada para essa dissertagdo verificou que a fase de habitualizagdo pode ser
evidenciada pelas seguintes estratégias do orgdo de controle interno no que se refere a
introdugdo da auditoria interna baseada em riscos: (i) existéncia de instrumentos de gestao
como o planejamento estratégico; (ii) adogao de politicas de gestdo de riscos instituidas pelos
orgaos de controle e disseminadas junto aos entes aos quais se vinculam, e; (iii) defini¢@o de
mecanismos, procedimentos e metas na mudanga do paradigma de controle interno que deixa
de ter um olhar para o passado, repressivo e punitivo, e passa a ter um olhar para o presente e
para o futuro no sentido de agregar valor a gestdo e contribuir para o aprimoramento da
governanga e dos resultados da administragdo publica, dentre outras peculiaridades especificas
de cada caso estudado.

A segunda etapa, objetifica¢@o, envolve o desenvolvimento de certo grau de consenso
social por meio de monitoramento interorganizacional ou por meio de teoriza¢do. Pode-se
entender que a objetificagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos relaciona-
se com a disseminagdo sobre o tema dentro da propria organizagao e nos orgaos fiscalizados
por meio da introdugdo de normas, realizagdo de treinamentos, capacitagdes e realizagdo de
atividades de consultoria, elabora¢do do planejamento anual ou do planejamento do trabalho
individual de auditoria com base em riscos e na implementa¢do dos seus instrumentos e
mecanismos de averiguagdo, provocando certo grau de consenso da organizagdo sobre a
auditoria interna governamental baseada em riscos e sobre qual o comportamento que se espera
dos auditores internos na execuc¢do de suas tarefas. Destaca-se neste contexto a adogdo de
normas e manuais que regulamentam a atividade de auditoria interna governamental,
importantes indicativos sobre a teorizagdo do tema.

A etapa de sedimentacao, terceira etapa, se apoia na continuidade historica da estrutura
e em sua sobrevivéncia pelas varias geragdes de membros da organizagdo, o que configura a
formagdo de uma cultura organizacional. A total institucionalizagdo depende dos efeitos

conjuntos de uma baixa resisténcia de grupos de oposi¢do, promogdo e apoio cultural



continuado por grupos de defensores e correlacdo positiva com resultados desejados. No
procedimento avaliado, pode-se dizer que ha sedimentagdo quando o 6rgéo considera os riscos
na fase de planejamento de todas as auditorias que realiza, bem como na elaboragdo do
planejamento anual, de forma espontanea e sem que haja resisténcia. A Figura 13, acima, ilustra
tal relagdo. Uma inovacgao (arco 1) passa por trés etapas (arco 2) para ser institucionalizada, as
quais se relacionam com as trés etapas (arco 4) para a consolidacdo da auditoria interna
governamental baseada em riscos (arco 5), como sugerido por Viol (2021b).

Buscando identificar a etapa de institucionalizac¢ao da auditoria interna governamental
baseada em riscos nos 6rgaos estudados, aplicou-se o esquema analitico de Tolbert e Zucker
(1999) acima descrito a cada estudo de caso, a partir dos elementos de cada etapa de
institucionalizagio da auditoria interna governamental baseada em riscos.

Verificou-se que o Orgdo de Controle Interno 1 iniciou a etapa de habitualiza¢io a
partir da introdugdo em seu plano estratégico que estabelece indicadores e metas relacionados
a gestao de riscos e a implementagao de 100% dos macroprocessos chaves (KPAs) do nivel
3 do Modelo IA-CM, que envolve a elaboragao de planos de auditoria baseados em riscos. O
orgao também possui uma politica de gestao de riscos estabelecida por meio de normas. O
ente governamental possui conselho de governanga e uma norma que determina que todos os
orgdos do Estado devam implementar politicas de gestdo de riscos, competindo a
controladoria apoiar os demais orgaos da administragdo estadual na sua implementagdo. O
orgao estudado possui um indicador especifico no planejamento estratégico que determina o
apoio aimplantag¢@o da gestao de risco em 100% dos 6rgaos de alta complexidade do Governo
até o final de 2023.

Conforme relatado anteriormente, destaca-se, na estrutura organizacional do Orgﬁo
de Controle Interno 1, a existéncia de uma coordenagio de auditoria de riscos e integridade,
vinculada a subcontroladoria de controle interno, que possui em sua estrutura uma diretoria
de consultoria em integridade e riscos e uma diretoria de auditoria de integridade e riscos. As
competéncias dessas areas estdo relacionadas a prestagdo de servigo consultivo para a
implantagdao de boas praticas gerenciais em gestdo de riscos, bem como a realizagdo de
auditorias de avaliagdao da gestdo de riscos e de programas de integridade nos orgdos e
entidades integrantes daquele Estado. A época da pesquisa, 85% das unidades de alta
complexidade do Governo ja tinham recebido consultoria para implementagao da gestao de
riscos.

Ja na etapa de objetificagdo, verificou-se que o Orgdo de Controle Interno 1 possui

um sistema de gestdo por competéncias e sao feitas avaliagoes das lacunas de conhecimento
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e capacitacdo dos auditores de acordo com as areas em que eles atuam. Também &
estabelecido uma quantidade de horas minimas anuais de capacitag¢do para todos os auditores.
Sobre a capacitagdo dos auditores em gestio de riscos, o interlocutor explicou que foi feita
uma grande capacitagdo para aproximadamente sessenta auditores. Apos a capacitacao,
aproximadamente vinte auditores obtiveram a certificagdo internacional da ISO 31000. O
orgao também realiza capacita¢cdo em gestao de riscos para os servidores dos demais 0rgaos
e entidades do ente que recebem consultoria para implementagao da gestao de riscos. O orgao
ndo possui manual de auditoria interna, mas possui uma norma que regulamenta as
atribuigdes da unidade que, em alguns dispositivos, possui caracteristicas de manual.

Ainda no que se refere ao Orgdo de Controle Interno 1, ha a elaboragio do
planejamento anual de auditoria, por meio de um levantamento do universo de auditoria, a
partir do plano plurianual governamental, avaliando os objetivos de cada programa de
governo e considerando a materialidade desses objetivos. Sobre o impacto da maturidade em
gestao de riscos dos orgdos no planejamento anual, o interlocutor explicou que € mais um
critério que esta previsto para ser implementado no programa de evolugdo para a
institucionalizagdo do KPA 3.6 do modelo IA-CM. Contudo o 6rgdo ainda nao faz isso. Sobre
o planejamento do trabalho individual de auditoria, para se chegar as questdes de auditoria, o
auditor interno identifica o objetivo do objeto auditado, mapeia o processo do objeto auditado
e identifica e avalia os riscos daquele processo. A partir dai, sao elaboradas uma matriz
SWOT e uma matriz de riscos do objeto auditado. Todas essas etapas sdo feitas no sistema
de auditoria do 6rgdo, o que suporta a ideia de mudancas tecnologicas na inovagdo. O o6rgao
realiza auditorias de avaliagdo da gestdao de riscos periodicamente e, anualmente, aplica
questionarios em todos os 6rgdos que receberam a consultoria para avaliarem o processo de
implementag@o da gestao de riscos. O interlocutor explicou, ainda, que por mais que tenham
ocorrido diversas consultorias e que os 6rgdos tenham implantado a gestdo de riscos, ainda
nao € um processo disseminado.

Diante do exposto, pode-se dizer que o Orgdo de Controle Interno 1 encontra-se na
etapa de objetificacdo da institucionalizagdo da auditoria interna governamental baseada em
riscos, por meios de mecanismos e instrumentos que contribuem para este fim, avan¢ando
para a disseminag@o de uma cultura organizacional. No que se refere a sedimentagao, pode-
se dizer que ainda ndo se alcangou esta etapa, uma vez que, a pesquisa indica que dentro do
proprio Orgdo de Controle Interno 1, o processo de gerenciamento de riscos ndo foi
totalmente incorporado. Por conseguinte, tal institucionalizagdo no estagio de sedimentac¢do

nao estava disseminada pelos demais 6rgaos e entidades do Estado pesquisado. Ademais, na



percepcdo do interlocutor, a maturidade em gestao de riscos do ente governamental, em que
pese o processo de consultoria para implementagdo, ¢ baixo. Ressalta-se, também, que o
planejamento anual da auditoria ainda n3o ¢ feito com base nos riscos. De toda forma,
entende-se que, nao sem esforgo, o orgdo estudado tem adotado medidas que podem o levar
para a etapa de sedimentagao.

A analise do processo de institucionaliza¢do da auditoria interna baseada em riscos no
Orgao de Controle Interno 2 levou a identificagdo de Plano Estratégico com indicadores e
metas relacionados ao apoio a sistematizacdo e promog¢ao da gestdo de riscos nas unidades
do poder executivo daquele Estado, bem como descreve medidas voltadas para o
aprimoramento do nivel de qualidade de auditoria para alcangar o nivel avangado,
considerando o Modelo IA-CM como referéncia. O orgao estudado ndo possui um documento
ou norma que estabelega sua politica de gestdo de riscos, assim como no foi identificada
uma politica de gestdo de riscos disseminada pelo governo estadual, em que pese alguns
poucos orgaos naquele Estado terem desenvolvido suas politicas de gestao de riscos de modo
autonomo. Para o interlocutor do caso estudado, o tema ainda precisa ser disseminado no
Estado.

Na percepcio do interlocutor entrevistado, estdo sendo dados os primeiros passos,
como pode ser verificado na capacitagdo dos auditores, pois existe um plano de capacitagao
com horas anuais minimas e os auditores recebem incentivos, inclusive, financeiros para o
seu aprimoramento. Cabe ressaltar que o Orgdo de Controle Interno 2 ndo ofertou uma
capacitagdo especifica em gestdo de riscos para os seus auditores. No entanto, conforme
informado pelo interlocutor do 6rgdo estudado, alguns auditores por contra propria buscaram
essa capacitagdo externamente, o que pode ser verificado pelo baixo nimero de pessoal
certificado, uma vez que o oOrgdo estudado possui apenas um ou dois auditores com
certificacdio. A época da pesquisa o 6rgdo estava incentivando as capacitagdes com
certificagdo do I1A Brasil e da ISO.

O Orgio de Controle Interno 2 possui normas e manuais que dispdem sobre a auditoria
interna. No que se refere ao planejamento anual, € utilizada uma matriz de significancia
(matriz de riscos), bem como s@o considerados os programas prioritarios do governo estadual.
Sobre o planejamento do trabalho individual de auditoria, verificou-se que a excegdo das
auditorias especiais (demandadas por orgdos externos para avaliagdo de algum problema
especifico), os riscos sdo considerados em todos os planejamentos das auditorias. Segundo o

interlocutor do caso estudado, a matriz de significancia € inserida em todos os trabalhos de
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auditoria e langada no sistema eletronico. Para ele, essa forma de trabalhar ja esta bem
consolidada.

A partir dessas informacdes, é possivel inferir que o Orgdo de Controle Interno 2
encontra-se na fase de habitualiza¢do da auditoria baseada em riscos. Dentre os processos
para a sua institucionalizag¢do, ha um planejamento estratégico que dispde sobre o tema, bem
como ha normas e manual. Contudo, a pesquisa de campo evidenciou nao haver uma politica
de gestdo de riscos nem para o 6rgao de controle, tampouco para o Estado. Em que pese haver
incentivos para capacita¢ao dos auditores, essas ndo estdo voltadas para gestdo de riscos de
forma estruturada nem para os auditores, nem para os servidores de outros orgaos e entidades.
O orgdo nao realiza consultoria para implementa¢do da gestdo de riscos e nem realiza uma
avalia¢do do processo de implementacdo, em que pese realizar auditorias de avaliagdo de
controles internos definidas a partir da matriz de significancia. A matriz de significancia pode
ser considerada um instrumento preliminar importante para a disseminagdo da politica de
gestao de riscos, mas ndo suficiente para a objetificagdo da auditoria baseada em riscos.

O estudo do Orgdo de Controle Interno 3 revelou praticas que remetem & etapa de
habitualizagdo do estagio de institucionalizag¢ao da auditoria interna baseada em riscos, como
a existéncia de Plano Estratégico no qual constam indicadores e metas relacionados a
evolucao da maturidade em gestdo de riscos e de a¢des implementadas para tratamento de
riscos das unidades do poder executivo. O referido plano descreve ainda indicadores e metas
para a implementagdo dos macroprocessos chaves (KPAs) dentro do nivel a ser alcangado no
modelo IA-CM. O 6rgao possui uma politica de gestdo de riscos, assim como o Estado,
havendo uma diretriz do Governador para que todos os orgaos daquele Estado implementem
a gestao de riscos. Nesse sentido, o 0rgdo tem prestado consultoria para essa implementag¢ao,
desde 2019.

A etapa de objetificagdo como etapa de institucionalizagdo da auditoria interna
baseada em riscos foi verificada no Orgdo de Controle Interno 3 a partir de agdes de
capacitagdo especifica para todos os auditores que atuam na area. No que se refere a
disseminagdo da gestdo de riscos para os demais orgdos do Estado, o foco inicial do 6rgéo
estudado foi apoiar a implementagdo da gestdao de riscos na area operacional envolvendo
licitagdes, contratos e folhas de pagamento, com 92% aproximadamente dos orgdos e
entidades recebendo consultoria nessa area at¢ o ano de 2021. Para o interlocutor
entrevistado, no momento da pesquisa o Estado encontrava-se em uma fase de evolugao da
maturidade em gestdo de riscos. Ressalta-se que, a partir de 2019, mais de trés mil servidores

do Estado haviam sido capacitados em gestao de riscos.



A pesquisa verificou ainda que o Orgdo de Controle Interno 3 possui norma que
regulamenta a atuag¢do da auditoria interna, mas ainda ndo possui manual de auditoria. O
orgao tem avangado na incorporag¢ao de riscos na elaboragao do plano anual de auditoria. Por
exemplo, no Plano de 2022, foram considerados alguns critérios de risco para defini¢ao do
universo de auditoria. O 6rgdo realiza auditoria de avaliagdo da gestao de riscos dos orgéos e
entidades estaduais que receberam consultoria para implementagao da gestao de riscos. Ja em
relagdo ao instrumento planejamento do trabalho individual de auditoria interna, a
identificagdo e avalia¢ao dos riscos do objeto auditado ainda nio sdo realizadas em todos os
trabalhos de auditoria.

Da analise das informacdes relacionadas ao Orgdo de Controle Interno 3 pode-se
entender que este ja passou pela fase de habitualizacdo e encontra-se na fase de objetificacao
da auditoria interna baseada em riscos, uma vez que ha plano estratégico com indicadores e
metas associados ao tema, politica de gestdo de riscos estabelecida, disseminag¢do e
capacitagao ativa do tema interna e externamente no governo, utilizagao de critérios de riscos
na elabora¢@o do plano anual, bem como realiza¢do de auditoria de avaliagdo da gestao de
riscos dos orgios do governo. Uma vez que o planejamento do trabalho individual de
auditoria considerando os riscos do objeto auditado ainda € incipiente e a maturidade em
gestdo de riscos dos orgaos do Estado ainda esta em evolugdo, entende-se que ndo se pode
falar em fase de sedimentacdo da auditoria interna governamental baseada em riscos a partir
da pesquisa no Orgdo de Controle Interno 3.

A analise do processo de institucionalizagdo da auditoria interna governamental
baseada em riscos no Orgdo de Controle Interno 4 revelou que o mesmo ndo possui plano
estratégico. A unidade responsavel pela auditoria interna encontrava-se em processo de
elaboracao do plano de negocio da auditoria interna, documento que conteria o proposito da
atividade de auditoria interna, a missao, visdo e valores e a estratégia geral para alcance de
sua missdo e visdo. O orgdo também nao possuia uma politica de gestao de riscos, tampouco
os outros oOrgaos e entidades municipais. Segundo os interlocutores entrevistados, o 6rgao
pretendia desenvolver sua politica de gestdo de riscos e disseminar o tema para os demais
orgaos e entidades, uma vez que a tematica estava em estagio inicial no ambito municipal.

No que se refere a acdes de capacitag@o sobre o tema, verificou-se que havia sido feita
uma capacitagdo curta e superficial para os auditores internos e que a mesma nao tinha sido
obrigatoria para os profissionais da area. Tambem foi ofertada aos demais orgaos e entidades
do municipio uma capacitagdo promovida pela CGU, contudo nado foi possivel verificar o

indice de participagdo dos servidores de outros orgaos. Conforme relatado pelos dois



interlocutores entrevistados, observa-se, ainda, uma certa desconfianca dos oOrgios e
entidades municipais no que se refere a atuag¢do da auditoria interna enquanto unidade que
agrega valor a gestdo. O 6rgdo possui normas e manual que dispdem sobre a atuacdo da
auditoria interna. A elaboragao do plano anual de auditoria utiliza uma matriz de riscos para
a selegdo dos contratos de maior materialidade que serdo auditados. No planejamento do
trabalho individual de auditoria, apenas uma unidade do o¢rgdo elabora matriz de
planejamento e considera os riscos na analise do objeto auditado. Segundo os interlocutores,
o processo de planejamento do trabalho individual de auditoria de forma estruturada ainda é
muito recente no Orgao.

Considerando todo o exposto, ndo obstante o tamanho do municipio estudado em
termos de tamanho, pujanca econdmica e volume populacional, verifica-se que o Orgdo de
Controle Interno 4 encontra-se em uma fase inicial de habitualizagdo do processo de
institucionaliza¢do da auditoria interna governamental baseada em riscos. De toda forma, a
matriz de riscos utilizada no processo de planejamento anual de auditoria sinaliza o inicio do
processo de institucionalizagao.

A analise do processo de institucionalizagdo da auditoria interna baseada em riscos no
Orgio de Controle Interno S, na identificacio de elementos da etapa de habitualizagdo,
permitiu verificar que este possui plano estratégico estabelecendo indicadores e metas
relacionados a abrangéncia da gestao de riscos (voltados para o proprio 0rgdo), a instrumentos
e mecanismos de governancga de orgdos e entidades de seu nivel de governo, bem como
indicador referente ao nivel de capacidade organizacional com base no modelo IA-CM. O
orgdo possui politica de gestdao de riscos estabelecida, assim como o governo federal
determina que os orgdos do poder executivo estabelecam suas politicas. Em que pese tal
diretriz, a pesquisa indica que a maturidade em gestao de riscos no governo federal € baixa
para média, corroborando com outras estratégias de institucionalizagdo como a de integridade
analisadas por Viol (2021b), por exemplo. Algumas poucas unidades estdo avangadas, como
sugere o interlocutor entrevistado, mas em sua percepgao, a maioria nao esta.

No levantamento por elementos da etapa de objetificagdo, verificou-se que o Orgdo
de Controle Interno 5 possui normas e manuais que regulamentam a atividade de auditoria e,
em especial, o planegjamento da auditoria interna baseado em riscos. O oOrgdo investiu e
continua investindo em capacitagdes sobre o tema para seus servidores, para servidores do
executivo e para servidores de outras organizagdes por meio de parcerias com o Conaci, por
exemplo. O interlocutor relatou que existe um plano de desenvolvimento profissional e que

os auditores tém que cumprir um minimo de horas anuais de capacitagao. Ademais, 0 0rgao



esta instituindo um modelo de gestdo por competéncias e a gestdo de riscos € uma
competéncia a ser exigida. O orgdo possui muitos servidores certificados pelo I1A e pela ISO
e incentiva a pratica por meio de reembolso dos custos relacionados a certificagao.

O planejamento anual de auditoria interna, previsto em normas e manuais, € elaborado
a partir de consultas as prioridades dos orgaos e entidades do executivo, bem como a partir
do mapeamento dos principais macroprocessos dos orgaos e entidades do governo, com o
intuito de identificar e avaliar os principais riscos desses processos na elabora¢ao do plano
anual. Contudo, a pesquisa indicou que o planejamento da auditoria baseado em riscos ainda
ndo esta em um nivel de maturidade que abranja todo o 6rgdo e todo o executivo. A etapa de
planejamento do trabalho individual de auditoria possui necessariamente uma etapa de
identificagdo e avaliagao dos riscos do objeto auditado. Todos os auditores internos precisam
realizar esta etapa, utilizando tecnologias de gestdo por meio do sistema eletronico de
auditoria do 6rgdo. Segundo o interlocutor esta etapa ja € cumprida por todos os auditores,
mas ainda ha que avangar na qualidade do processo. Sobre a realizagdo de auditoria de
avaliagao da gestdo de riscos dos orgédos e entidades, o interlocutor informou que ainda nédo
é feita pelo Orgdo de Controle Interno 5 nos 6rgios da administragdo direta.

Diante do exposto, entende-se que Orgdo de Controle Interno 5 encontra-se na etapa
de objetificagdo e tem adotado medidas que podem o levar para a etapa de sedimentagao da
institucionalizagao da auditoria interna governamental baseada em riscos.

Abaixo, apresenta-se um quadro resumo do processo de institucionaliza¢do da
auditoria interna governamental baseada em riscos nos orgios estudados.

Quadro 7: Processo de Institucionalizacao da Auditoria Baseada em Riscos dos orgios
estudados

Processos de institucionalizacio da ABR ()rgﬁo 1 f)rg;‘m 2 f)rga‘m 3 ()rgﬁo 4 f)rgfw 5

Habitualizagio | Plancjamento Estratégico SIM SIM SIM NAO SIM
(Estratégia)
Politica de Gestdo de SIM NAO SIM NAO SIM
Riscos
Objetificagdo | Normas SIM SIM SIM SIM SIM

(Mecanismos /

Instrumentos)

Manuais NAO SIM NAO SIM SIM
Politica de Capacitagio SIM NAO SIM NAO SIM
em Gestio de Riscos

Plano Anual de Auditoria NAO Em Em NAO SIM
Baseado em Risco Processo Processo
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(matrizdc | (incipicnic)
significan
cia)

Plancjamento do SIM SIM NAO NAO SIM
Trabalho Individual de
Auditoria Baseado cm
Riscos

Consulforia para SIM NAO SIM NAO SIM
Implementacio da Gestiio
de Riscos para os Orgiios
¢ Entidades do Enic

Avaliacdo da Gestio de SIM NAO SIM NAO NAO
Riscos dos Orglios ¢
Entidades do Ente

(Cultura) gestdo de riscos do Ente aria aria

Sedimentagiio | Nivel de maturidade da Intermedi Inicial Basica Inicial Intermedi

Adogiio dos NAO NAO NAO NAO NAO
procedimentos
relacionados a auditoria
interna governamental
bascada em riscos cm
todos os trabalhos

Fonte: Dados da pesquisa a partir de Tolbert ¢ Zucker (1999).

A partir da analise dos dados pesquisados, verificou-se que dos 5 6rgdos estudados 2
encontravam-se nas etapas de habitualizagio enquanto 3 se encontravam na etapa de
objetificagdo do processo de institucionalizagdo da auditoria interna governamental baseada
em riscos. Mesmo entre os Orgdos que estavam na mesma etapa, os estagios de
institucionaliza¢do ndo eram os mesmos. Assim, dentre as organizagdes que estavam na etapa
de objetificacio, por exemplo, umas estavam mais proximas da habitualizagio e outras da
sedimentacdo, em uma andlise comparativa entre elas, a partir do modelo de Tolbert e Zucker
(1999).

Conclui-se, assim, que nenhum o¢rgéo de controle interno estudado alcangou a etapa
de sedimentagao da auditoria interna governamental baseada em riscos, ou seja, atingiu a fase
de mudanga cultural. O principal indicio de auséncia de mudanga cultural decorreu do fato
de todas as organizagdes, em algum momento do levantamento de dados, terem indicado
resisténcias ao novo paradigma do papel da auditoria interna governamental. Confirmam tal
achado a auséncia de maturidade avangada dos dérgdos e entidades dos entes em gestio de
riscos e, ainda, o tato de que as abordagens da auditoria interna governamental baseada em

riscos sdo variadas nos orgdos e, ainda nos orgios que mais se aproximam da etapa de
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sedimentacdo, ha procedimentos relacionados ao tema que nio sao adotados em todos os
processos, sendo que o indicativo de alcance de mudanga cultural, conforme Tolbert e Zucker
(1999), é justamente o contrario. A Figura 14 ilustra em um gradiente a analise comparativa
entre os 0rgaos estudados quanto as etapas do processo de institucionalizagao.

Figura 14: Etapa de institucionaliza¢do da auditoria interna governamental baseada em
riscos

Etapa de Institucionalizacao da Aud 1t [ 2 nel B 1
OBJETIFICACAO SEDIMENTAGAO
4 2 3 1 5

Fonte: Elaborado pela autora
Concluida a analise da institucionalizagdo da auditoria interna governamental sob o

prisma de Tolbert e Zucker (1999), passa-se a uma analise critica do processo de

institucionalizagio objeto desta dissertagao.
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7 INTERPRETACAO DA INSTITUCIONALIZACAO DA AUDITORIA INTERNA
GOVERNAMENTAL BASEADA EM RISCOS: ANALISE CRITICA

A Auditoria Interna Governamental Baseada em Riscos esta inserida no contexto do
novo paradigma do papel dos orgdos centrais de controle interno e da auditoria interna
governamental que tém como proposito agregar valor a gestao. O novo paradigma do papel
da auditoria interna, fortalecido no Brasil a partir de 2015, visa extrair da auditoria interna o
viés da mera conformidade, responsabiliza¢@o e repressao tradicional e conferir a ela o viés
preventivo, avaliativo e consultivo com foco no fortalecimento da governanga, dos sistemas
de controle interno e da gestio de riscos dos orgdos e entidades para que estes alcancem seus
objetivos finalisticos de melhoria dos servigos prestados aos cidadaos.

A partir da analise do campo organizacional, verificou-se que 0 mesmo esta ainda em
processo de consolidagdo, mas foi possivel identificar importantes atores com poder que
exerceram e exercem forte influéncia no campo. Nos orgaos estudados, inseridos no sistema
de poder, ficou notoéria a influéncia do campo nas respectivas estruturas e normas. Os atores
dominantes (Conaci, Banco Mundial e CGU) refor¢gam suas posig¢des por meio da habilidade
de influenciar as regras mediante as quais o campo ¢ estruturado, promovendo cooperagao
entre os atores e reproduzindo regras de intera¢do em favor de seus interesses, nos moldes
previstos por Machado-da-Silva, Guarido Filho e Rossoni (2006).

Ha, também, um forte indicativo de que os orgdos e entidades que ndo estdo
articulados ou acompanhando as tendéncias apresentadas pelos principais atores do campo
organizacional nao conseguem desenvolver os parametros técnicos e de estrutura requeridos
para aimplementagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos, como revelaram
a pesquisa de campo por meio das tentativas de contato e busca por informagdes e
documentos de dois 6rgados centrais de controle interno de duas capitais de grande porte que
nao sao filiados ao Conaci. Destaca-se, também, o fato de ndo ter se conseguido qualquer
interlocu¢do com as duas instituigdes, o que indica um certo receio quanto a abordagem
externa ao assunto, talvez em razio de os 6rgdos nio se sentirem integrados ao contexto em
voga.

Conforme relatado anteriormente, em todas as entrevistas realizadas, foi mencionada
a existéncia de financiamento ou a tratativa para obtengdo de financiamento junto ao Banco
Mundial, bem como a relevancia da ado¢ao do IA-CM neste contexto. Os cinco orgaos
adotaram formalmente o framework IA-CM em suas normas ou em seus planos estratégicos,

revelando um alinhamento no campo organizacional. No Orgdo de Controle Interno 1,
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durante toda a entrevista, chamou atengdo o fato de o interlocutor associar as respostas a
grande parte das perguntas a KPAs especificos do IA-CM, demonstrando uma preocupagéo
constante com o avango no modelo. A preocupagdo com o cumprimento de KPAs do IA-CM
tambeém apareceu nas entrevistas com os orgaos de controle interno 2 e 3. O Banco Mundial
tem induzido, nas negociagdes de seus financiamentos com os entes, a ado¢ao do modelo [A-
CM pelos orgaos de controle interno. A adogao do modelo tem sido colocada como condigao
para obtengdo do financiamento pelo ente ou como necessaria para que o 6rgao de controle
interno receba parte dos recursos que serdo repassados ao ente por meio do financiamento.
Por sua vez, o fato de os orgios estudados serem filiados ao Conaci contribui para a adogao
e legitimag¢do do modelo, uma vez que o Conaci ja promoveu uma série de capacitagdes
relacionadas e aprovou o modelo como referencial técnico de auto-avaliag¢do e construgao de
capacidades de auditoria interna pelos seus 6rgdos membros (CONACI, 2019a).

Cabe aqui fazer uma avaliagdo critica sobre a ado¢ao do modelo IA-CM pelos 6rgaos
centrais de controle interno e sua prescrigao pelo Conaci e pelo Banco Mundial, adotando-se o
raciocinio apresentado por Cavalcante e Pires (2018) no que se refere a boa governanga.
Conforme explicado anteriormente, o modelo IA-CM possui 5 niveis de capacidades de
auditoria interna que vao do inicial ao otimizado. Atualmente, no pais, os 6rgaos centrais de
controle interno que adotaram o modelo encontram-se nos niveis 1 (inicial) ou 2
(infraestrutura), incluindo a CGU e os orgaos que se mostraram em estagios mais avangados
no processo de institucionalizagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos
(habitualizagao). Entende-se que, de fato, a adogdo do modelo promove a implementagdo de
boas e importantes praticas relacionadas a auditoria interna, sendo o planejamento da atividade
de auditoria interna governamental baseada em riscos uma delas. Contudo, o modelo ndo deve
ser tomado como formula prescritiva para todo e qualquer 6rgdo central de controle interno.
Isto porque o custo para se alcangar o nivel 4 ou o nivel 5 do modelo IA-CM pode ser maior
do que os beneficios trazidos pela auditoria interna.

As praticas relacionadas aos macroprocessos chaves (KPAs) do IA-CM podem ser
implementadas de maneiras diferentes e com niveis de complexidade diversos, dependendo das
necessidades de cada organizagdo, dos seus objetivos mais relevantes e dos riscos a eles
associados. Para que tais praticas possuam formato e nivel de complexidade adequados para o
alcance dos objetivos e tratamento dos riscos, a realidade vivenciada pelo 6rgdo de controle
deve ser diagnosticada, evitando a implementagao de controles cujos custos superem possiveis
beneficios. Nessa linha, assim como abordado por Cavalcantes e Pires (2018), em

contraposi¢ao a abordagem prescritiva formal de praticas internacionais, necessario seria ter
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esses modelos, inclusive as abordagens da auditoria interna governamental baseada em riscos
(TCU, 2018) como perspectiva analitica. Assim, a perspectiva analitica seria uma “orientacio
para o estudo e a reflexdo sobre a atuagdo de organizagdes e suas relagdes com os ambientes
nos quais se inserem” como sugerem Cavalcante e Pires (2018, p. 8).

Nesse sentido, percebe-se o campo organizacional como esfera institucional de
interesses em disputa (MACHADO-DA-SILVA; GUARIDO FILHO; ROSSONI, 2006), na
medida em que os 6rgdos de controle interno inseridos no campo organizacional recebem
influéncias dos interesses do Banco Mundial, do Conaci e da propria CGU, atores dominantes
que reforcam suas posigdes por meio da habilidade de influenciar as regras mediante as quais
0 campo € estruturado.

Verifica-se assim, um processo de consolidagdo do campo, que aliado ao processo
de institucionaliza¢do nos moldes de Tolbert e Zucker (1999), revela que os significados
institucionais, por um lado, e os interesses e poderes individuais ou organizacionais por outro,
sdo interdependentes (THORNTON; OCASIO; LOUNSBURY, 2012). Os relacionamentos
entre os atores estdo associados, por vezes, a recursos ou dominagdo. Entretanto, ha, também,
questdes sociais associadas a legitimagdo (MACHADO-DA-SILVA, GUARIDO FILHO E
ROSSONI, 2006).

Para DiMaggio e Powell (2005), a ideia de campo abrange a importancia da
conectividade e da equivaléncia estrutural e sua estruturagao se compde de quatro elementos:
aumento na amplitude da interagdo entre as organiza¢es no campo; surgimento de estruturas
de dominac@o e padrdes de coalizdes interorganizacionais claramente definidos; aumento na
carga de informagdo com a qual as organizagdes dentro de um campo devem lidar; e
desenvolvimento de uma conscientizagdo mutua entre os participantes de um grupo de
organizagoes de que estdo envolvidos em um negocio comum.

Os achados da pesquisa indicam esse movimento de estruturagdo. Os oOrgdos
estudados sdo filiados ao Conaci o que contribui para uma forte interacao entre os atores. O
Conaci, além de realizar quatro reunides técnicas de seus membros anualmente, promove uma
série de capacitagOes, treinamentos e palestras que permitem uma forte interagdo, inclusive
com o Banco Mundial e a CGU que apoiam e participam de muitos dos eventos, fortalecendo
estruturas de dominago e padroes de coalizdes interorganizacionais. Com isso, ha um aumento
significativo na carga e no intercambio de informagdes no campo, bem como o
desenvolvimento de uma conscientizagdo mutua entre os participantes. Esse ultimo elemento

pode ser confirmado quando todos os interlocutores entrevistados responderam que o papel da
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auditoria interna governamental € “agregar valor a gestao”, sentenca exaustivamente tratada no
contexto de intera¢do dos atores no campo.

A conscientizacdo mutua entre os entrevistados de que a auditoria interna
governamental tem o papel de “agregar valor a gestdo” esta sendo disseminada internamente
em cada orgdo, buscando-se a constru¢do de uma cultura organizacional como elemento
facilitador da implantagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos. Considerando
o prisma de Scott (2014), ha pilares reguladores verificados por meio de mecanismos
coercitivos advindos de normas internacionais, do Decreto Federal n. 9.203/2017, de normas
locais, das resolugdes do Conaci etc. Os aspectos normativos podem ser considerados a partir
dos processos de normatizagdo, padronizagdes (manuais), consultorias, treinamentos,
capacitagdes e certificagdes, por meio dos quais ha disseminagao da politica de gestao de riscos
e da auditoria interna governamental baseada em riscos. Por sua vez, os pilares cognitivo-
culturais, por meio de mecanismos miméticos, ainda em construgio, sdo identificados nas
crengas comuns e logicas de agao compartilhada, contudo, ainda sem legitimidade uma vez que
a cultura nao foi internalizada pelos 6rgaos.

Foi possivel observar, também, que a robustez das estruturas dos orgdos estudados
varia. Contudo, os cinco orgaos avaliados possuem normas semelhantes e exercem (ainda que
apenas formalmente) as mesmas competéncias, principais macrofun¢des de controle:
Ouvidoria, Transparéncia, Prevencao a Corrupcao (Integridade), Auditoria Interna, Correi¢ao
e Combate a Corrup¢do. Como se pdde observar nos estudos de caso, as macrofung¢des
desempenhadas sdo as mesmas desempenhadas pela CGU, orgao federal que possui papel de
destaque no campo. Conforme explicam DiMaggio e Powel (2005) ao abordarem o
isomorfismo mimeético, as organiza¢des geralmente imitam outras organizag¢des de seu campo
que, para elas, sdo mais legitimas ou bem-sucedidas, pensamento reiterado por Scott (2014).

Ainda que bem estruturados, os casos estudados, com exce¢do do Orgdo de Controle
Interno 3, apontaram para falta de pessoal para introduzirem de modo adequado em todo o ente
a proposta de auditoria governamental baseada em riscos, questdo também levantada por Klein
Jr. (2020).

No relatorio de Avaliagao Nacional de Controle Interno baseado no COSO I e TA-
CM desenvolvido pelo Conaci em parceria com o Banco Mundial no ano de 2020, na analise
dos resultados da Avaliagao, no topico relacionado a atividade de controle, entre os estados
participantes, 65,22% responderam que elaboram o planejamento anual das auditorias baseado
nos riscos das unidades auditadas. Entre as capitais, 72,73% responderam que elaboram. Esses

numeros, em especial o nimero de capitais que responderam que realizam o planejamento



anual das auditorias baseadas em riscos, chama a aten¢do. De fato, as normas dos cinco 6rgaos
estudados prevéem a elaboragdo do plano anual de auditoria baseado em riscos. Contudo,
conforme se verificou na pesquisa, apenas trés dos orgaos estudados elaboraram o plano anual
de auditoria com base em riscos e, mesmo no governo federal, o procedimento ndo é 100%
sedimentado. No Orgdo de Controle Interno 4, a norma que estabelece o procedimento prevé
que a elaboragdo do plano devera considerar o planejamento estratégico da controladoria, as
prioridades da gestdo da prefeitura, os riscos significativos a que as unidades auditadas estdo
expostas e os processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos
implementados nas unidades auditadas. Durante a entrevista, verificou-se que o Orgdo de
Controle Interno 4 ndo possui plano estratégico e que tanto o o6rgio de controle interno quanto
a prefeitura ndo possuem politica de gestdo de riscos, estando em um estagio inicial de
maturidade em gestdo de riscos. Ou seja, elaborar o plano anual considerando todas essas
variaveis ainda ndo ¢ possivel naquele 6rgdo. Da mesma forma, no Orgdo de Controle Interno
] foram relatadas pelo interlocutor as dificuldades para se elaborar um plano de auditoria
efetivamente baseado em riscos.

A partir das informagdes acima apresentadas, em que pese mais de 70% das capitais
que participaram do diagnostico realizado pelo Conaci e pelo Banco Mundial (BANCO
MUNDIAL; CONACI, 2020) responderem que elaboram o plano anual de auditoria com base
em riscos, considerando que o Orgdo de Controle Interno 4 estudado pertence a uma das
maiores capitais do pais e que esta articulado no campo organizacional, bem como o fato de
que o Orgio de Controle Interno 1 ja estar em um nivel de objetificagio do processo de
institucionalizagao da auditoria interna governamental baseada em riscos, ha indicativos de que
o procedimento de elaborag¢@o do plano anual baseado em riscos ainda esta institucionalizado
como mito e cerimonia. Meyer e Rowan (1977) concluem que ambientes que
institucionalizaram um nGmero maior de mitos racionais geram organiza¢des mais formais;
organizagdes que incorporam mitos institucionalizados sdo mais legitimas, bem-sucedidas e
provavelmente sobreviverdo; esforgos de controle organizacional, em contextos muito
institucionalizados, sdo dedicados a conformidade ritual, interna e externamente.

Os resultados da pesquisa se alinham ao estudo elaborado por Souza, Braga, Cunha
e Sales (2020) sobre a incorporagao de modelos internacionais de gerenciamento de riscos na
normativa federal. Apresentam a ideia de que o processo de adogdo do gerenciamento de riscos
corporativos no Governo Federal, em que pese iniciado na década de 1990, foi difundido

apenas a partir de meados dos anos 2010, uma vez que até entao, poucos 6rgaos realizavam tal
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gestdo. Para eles, com a publicac¢io da Instrugdo Normativa Conjunta MP/CGU n. 1 de 2016,
a adog¢do do gerenciamento de riscos passou a ser incorporada ao Poder Executivo federal.

Verificou-se que ha um movimento de formalizagio da gestdo de riscos nos orgaos de
controle interno avaliados que nao pode ser generalizado para os demais orgdos de controle,
uma vez que foi possivel identificar que em um dos 6rgdos de controle interno estaduais que
esta buscando alcangar o nivel 3 do IA-CM ainda ndo ha politica de gestdo de riscos
estabelecida e que o orgao de controle interno de uma das maiores capitais do Brasil ainda esta
em fase incipiente de sensibilizacdo sobre o tema. Ressalta-se que o atual titular do Orgdo de
Controle Interno 3 foi titular do Orgdo de Controle Interno 1 quando da implementagio da
politica de gestdo de riscos naquele orgdo. As politicas de ambos os Orgdos sdo muito
semelhantes, o que leva a inferir um isomorfismo mimético sobre a pratica (DIMAGGIO;
POWEL, 2005).

Conforme destacam Souza, Braga, Cunha e Sales (2020), mesmo com as influéncias
de organismos internacionais e com as recomendac¢des dos orgdos de controle externo, que
levaram o modelo de riscos a ser inserido nas normas brasileiras, a real implementagido da
gestao de riscos de modo abrangente pelos 6rgdos executivos na administragao publica parece
ser distante. Esses achados também reforcam os achados de Monteiro (2015) que aponta como
uma das principais barreiras no sistema de controle interno publico brasileiro a falta de uma
cultura de gestao de risco.

Em que pese as normas existentes e a influéncia do campo, percebe-se pelas analises
advindas da pesquisa, que a pratica da atividade de auditoria interna governamental baseada
em riscos ainda € incipiente e que seu estagio de institucionalizagao pode ser considerado pré-
institucional ou semi-institucional (TOLBERT; ZUCKER, 1999), conforme apresentado no
topico anterior. Ha legislacdo que dispde sobre o tema, for¢cas do campo (6rgdos publicos,
organismos internacionais, outras organizagdes), algum tipo de monitoramento
interoganizacional e teorizagdo. Contudo, além de algumas resisténcias, a (i)maturidade de
gerenciamento de riscos nas organizagdes auditadas, o envolvimento de (poucos) auditores, a
(in)capacidade operacional dos orgdos e outros fatores tém refletido na implementagdo do
modelo, como atestam os estudos de Klein Jr. (2020), Lopes et.al. (2020).

Alguns interlocutores entrevistados relataram que ha ou houve auditores internos que
apresentaram resisténcia ao novo paradigma do papel da auditoria interna governamental,
como o orgdo de controle interno 4 que ainda vivencia a mudanga de paradigma. O mesmo
interlocutor do orgédo relatou o receio que os demais orgaos e entidades do ente possuem em

relagdo a atuagdo da auditoria interna em razao do viés repressivo que se busca superar. A

147



resisténcia ¢ um dos fatores que dificulta a institucionaliza¢ao de qualquer processo inovador.
Essa resisténcia pode decorrer da falta de teorizagdo. Os atores, por ndo entenderem a nova
logica proposta, tendem a resistir a sua adogao, causando impedimento na adog¢io, ou adocao
cerimonial.

O apoio de atores com poder no campo organizacional que mobilizassem capital
institucional externo ou interno (condigdo para a ado¢ao de novas praticas de administragao e
controle financeiro) como forma complementar ao capital de recursos (que seriam ativos,
estratégia etc. da organizagao) poderia auxiliar na institucionaliza¢ao (LINO; CARVALHO;
AQUINO; AZEVEDQO, 2019). Contudo, necessario seria capital institucional interno e nao
apenas externo e normativo para a efetiva implementacao da atividade de auditoria interna
baseada em riscos, uma vez que ela ndo envolve somente a unidade central de controle interno,
como revelam os achados de pesquisa.

Pode-se dizer que a efetiva implementagdo da atividade de auditoria interna
governamental baseada em riscos vai além da normatizagao inserida no campo organizacional
(capital institucional interno e externo). Esta dependera tanto de bons parametros de
governanga, recursos estratégicos, revisao de processos, adequagao de sistemas, realizacio de
treinamentos, ampliacdo da transparéncia, dentre outras medidas, quanto de superar
resisténcias de diversos envolvidos para alcangar o estagio de sedimentagdo (TOLBERT;
ZUCKER, 1999; SEDIYAMA et al., 2017; LINO; CARVALHO; AQUINO; AZEVEDO,
2019).
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8 CONSIDERACOES FINAIS

Tem-se observado, no Brasil, a evolu¢ao do paradigma do papel dos orgdos centrais
de controle interno e da auditoria interna governamental no sentido de contribuirem para o
aprimoramento da gestdo. A Auditoria Interna Governamental Baseada em Riscos esta
inserida nesse contexto e tem importante papel no fortalecimento da governanga, dos sistemas
de controle interno e da gestao de riscos dos orgaos e entidades para que estes alcancem seus
objetivos finalisticos de melhoria dos servigos prestados aos cidadaos.

Para fins desta disserta¢do, considerou-se como auditoria interna governamental
baseada em riscos trés das quatro abordagens apresentadas pelo TCU (2018): a) Avaliagdo de
riscos para elaboracdo do plano anual de auditoria; b) Avaliagdo de riscos em auditorias,
realizada na fase de planejamento dos trabalhos individuais de auditoria; e c¢) Auditoria
(avaliagao) de gestao de riscos que busca avaliar a maturidade da gestao de riscos em
organizagdes publicas e identificar os aspectos que necessitam ser aperfeigoados.

Ressalta-se que ainda ha poucos estudos cientificos sobre o tema, e com o intuito de
colaborar com a mitigac¢ao dessa lacuna, a presente dissertagcao teve como objetivo principal
identificar os estagios de institucionaliza¢do da auditoria interna governamental baseada em
riscos na area publica.

Para tanto, foi realizado estudo de caso multiplo envolvendo cinco 6rgdos centrais de
controle interno, sendo um 6rgéo do governo federal, trés orgaos centrais de controle interno
de estados e um orgao central de controle interno de um municipio, capital de grande porte
com relevancia nacional, sobre a auditoria interna governamental baseada em riscos. Cabe
ressaltar ainda que foram consultadas outras trés institui¢des de controle interno de capitais
brasileiras que declinaram de participar da pesquisa argumentando ndo possuirem, a época,
elementos de gestdo suficientes sobre a auditoria interna governamental baseada em riscos.

Realizou-se uma analise da trajetoria normativa brasileira relacionada ao controle
interno e a auditoria interna governamental e foram descritos os diversos elementos voltados
para a institucionalizagao da auditoria interna baseada em riscos na arena governamental, que
envolviam a configuracdo da estrutura do orgao central de controle interno, seus processos e
macrofungdes, planejamento da atividade de auditoria interna governamental e a auditoria
interna governamental baseada em riscos nas unidades selecionadas para estudo, verificando
suas similaridades e distingdes, assim como o processo de institucionalizagao.

A partir do prisma do novo institucionalismo foi possivel conhecer e identificar

aspectos relacionados ao estagio de institucionalizagdo da auditoria interna governamental
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baseada em riscos nos oOrgdos estudados, a partir do delineamento de seu campo
organizacional, como esfera institucional de interesses em disputa, assim como a intera¢ao
entre as forgas do campo, as pressdes de atores com poder e a influéncia de capital institucional

interno e externo, bem como interpretar a semelhanga das estruturas e competéncias
(macrofungdes) desempenhadas pelos 6rgaos, identificando fendmenos como o isomorfismo.

Os principais achados da pesquisa revelam que o campo organizacional como esfera

institucional de interesses em disputa influenciou o processo de institucionaliza¢ao da
auditoria interna governamental baseada em riscos por meio de dindmicas de poder, na medida
em que os 6rgaos de controle interno inseridos no campo organizacional recebem influéncias
dos interesses do Banco Mundial, do Conaci e da propria CGU, atores dominantes que
reforcam suas posi¢oes por meio da habilidade de influenciar as regras mediante as quais 0
campo € estruturado. Esse processo revela que os significados institucionais, por um lado, e
os interesses e poderes individuais ou organizacionais por outro, sao interdependentes Diante

disso, foi possivel verificar que o processo de institucionalizagado da auditoria
interna governamental baseada em riscos na area publica decorre dos mecanismos de
isomorfismo coercitivo, notadamente pelas pressdes advindas de atores com poder (Banco
Mundial e Conaci), de mecanismos de isomorfismo mimético, uma vez que os 0rgaos centrais
de controle interno subnacionais buscam se inspirar no modelo da CGU, enquanto 6rgao mais
legitimo e bem-sucedido, e de mecanismos de isomorfismo normativo, uma vez que 0s
auditores internos estdo inseridos em uma dinamica de interagdo e profissionaliza¢do no
campo, por meio de capacitagdes, treinamentos e certificagdes.

Ademais, verificou-se que ha a ado¢ao de algumas abordagens ou procedimentos
relacionados a auditoria interna governamental baseada em riscos em uma dinamica de “mito
ou cerimonia”. Os procedimentos encontram-se normatizados, contudo, na pratica ainda nao
sdo executados ou o sdo de forma cerimonial.

Considerando que os estudos de caso foram realizados nos 6rgaos centrais de controle
interno que obtiveram os melhores resultados na Avaliagdo realizada pelo Conaci e pelo
Banco Mundial (BANCO MUNDIAL; CONACI, 2020), ¢ possivel inferir a partir dos achados
da pesquisa, que a real implementagao da gestao de riscos de modo abrangente pelos 6rgaos
executivos na administragao publica brasileira, mesmo com as influéncias de organismos
internacionais e com as recomendacdes dos Orgdos de controle externo e interno, ainda esta
distante. Se levadas em conta as outras trés capitais consultadas pode-se inferir a distancia em

sua institucionalizagdo em Orgaos governamentais no pais.
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Por sua vez, verificou-se que os orgidos centrais de controle interno estudados ndo
atingiram a etapa de sedimenta¢do do processo de institucionalizagdo da auditoria interna
governamental baseada em riscos, conforme descrito por Tolbert e Zucker (1999). Desse
modo, a pratica da atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos ainda €
incipiente e seu estagio de institucionalizag@o pode ser considerado pré-institucional ou semi-
institucional. Ha legislagdo que dispde sobre o tema, forgas do campo (Orgdos publicos,
organismos internacionais, outras organizagdes), algum tipo de monitoramento
interoganizacional e teoriza¢do. Contudo, além de algumas resisténcias, a (1) maturidade de
gerenciamento de riscos nas organizacgdes auditadas, o envolvimento de (poucos) auditores, a
(in)capacidade operacional dos Orgios e outros fatores tém refletido na implementagio do
modelo.

A sedimentagdo da atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos vai
além da normatizagdo inserida no campo organizacional (capital institucional interno e
externo). Ela depende tanto de bons parametros de governanga, recursos estratégicos, revisao
de processos, adequagdo de sistemas, realiza¢ao de treinamentos, ampliacdo da transparéncia,
dentre outras medidas, quanto de superar resisténcias de diversos envolvidos.

No que se refere aos pressupostos incialmente estabelecidos para balizar o
desenvolvimento da pesquisa, acerca do primeiro pressuposto, foi possivel verificar nos
orgaos estudados e que estdo fortemente inseridos no campo organizacional que a atividade
de auditoria interna governamental tem seguido os modelos e normas internacionais. Nao ¢
possivel afirmar que os 6rgaos centrais de controle interno que estao afastados das influéncias
do campo adotam os modelos e normas internacionais. Quanto ao segundo pressuposto,
verificou-se que ha mais de uma abordagem para o conceito e auditoria interna governamental
baseada em riscos e que nem todas sdo adotadas pelos orgaos estudados, ndo sendo possivel
afirmar que a auditoria interna governamental € desenvolvida com foco no risco e no
gerenciamento de riscos. Por fim, no que se refere ao terceiro pressuposto, verificou-se que a
auditoria interna governamental baseada em riscos se encontra em fase pré-institucional
(habitualizag@o) ou de semi-institucionaliza¢do (objetificagdo).

Assevera-se que ndo foi o objetivo da dissertacdo fazer generalizagdes a partir dos
achados de pesquisa, contudo esses permitem fazer inferéncias sobre o cenario da
institucionalizagdo da auditoria interna governamental baseada em riscos no Brasil. Pode-se
afirmar que, de forma geral, o processo de institucionalizagdo tem inicio a partir de influéncias
do campo organizacional como esfera institucional de interesses em disputa. Verificou-se,

também sem pretender generalizar, que aqueles orgaos que estdo afastados do campo, ndo tém
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sofrido essa influéncia e, aparentemente, ndo implementaram a auditoria interna
governamental baseada em riscos.

No que se refere as limita¢des e desafios enfrentados durante a pesquisa, destaca-se a
dificuldade de abordar um tema relativamente novo e a pandemia da COVID-19 vivenciada
no periodo. E comum que estudos que tém como referencial teérico o novo institucionalismo
avaliem instrumentos de gestao mais conhecidos e bem delimitados, todavia, recentes em uma
determinada organizagdo. Nesta pesquisa, foi analisada a atividade de auditoria interna
governamental baseada em riscos cujos conceitos, abordagens, mecanismos e instrumentos
ainda nao sao pacificados. A pandemia da COVID-19 também trouxe dificuldades com as
restri¢des de contato. Todo o trabalho de coleta de dados, documentos e entrevistas foram
realizados de forma remota. A interlocugdo online facilita por um lado, mas também limita as
percepgOes e interagdes que poderiam ser obtidas de forma presencial. Ressalta-se, ainda,
como limitagdo o fato de nao ter sido possivel estudar a auditoria interna governamental
baseada em riscos em Orgdos centrais de controle interno nao filiados ao Conaci, conforme
relatado anteriormente.

Ao relacionar o processo de institucionalizagdo com o processo de consolidag¢ao da
atividade de auditoria interna governamental baseada em riscos, a presente dissertacao
colabora com a discussdo técnica e propositiva relacionada ao tema, propiciando como
implicagdo pratica a reflexdo sobre a necessidade ou nao de os 6rgdos centrais de controle
interno implementarem as atividades de auditoria interna governamental baseada em riscos
no sentido de sua sedimentagdo e todo o processo que ela envolve.

Em termos académicos, a originalidade da pesquisa revela-se na discussao de tematica
pouco estudada e na utilizag@o de ferramental teorico e metodologico relevante, reforgando a
inser¢do da teoria institucional como uma abordagem relevante para o estudo da
Administracao Publica.

Em termos sociais, a implementac¢@o da auditoria interna governamental baseada em
riscos como um instrumento da auditoria interna que busca adicionar valor e melhorar as
operagdes das organizagdes para o alcance de seus objetivos, reforga a preméncia da difusdo
de mecanismos e instrumentos que visem assegurar e contribuir a prestagdo adequada dos
servigos publicos aos cidadaos.

Sugere-se que novos estudos continuem analisando a institucionalizag¢do da auditoria
interna governamental baseada em riscos e das politicas de gestao de riscos na administragao
publica brasileira. Sugere-se, ainda, pesquisas voltadas para a verificagdo da adequacdo do

modelo para os entes subnacionais, tendo em vista as diferentes realidades encontradas no
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pais. Afinal, o custo do controle ndo pode superar os seus beneficios. Nao foi possivel avaliar
e aprofundar, neste estudo, o exercicio das atividades de consultoria pelos 6rgaos centrais de
controle interno que extrapolam o suporte na implementagao da gestao de riscos pelos 6rgaos

e entidades, sendo este um tema muito relevante e ainda pouco estudado.
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APENDICE A — E-mail convite para participacio na pesquisa

Prezado (a) senhor (a) [nome], [sauda¢do]!

Meu nome € Claudia Fusco e sou mestranda do Programa de Mestrado em Administragio
Pablica da Fundagao Jodo Pinheiro (FJP/MG) em Belo Horizonte, Minas Gerais.

Em razdo da minha dissertagao estou desenvolvendo pesquisa, sob a orientagao do Professor
Doutor Marcus Vinicius Gongalves da Cruz, que nos 1é em copia, sobre "Atividade de
Auditoria Interna Baseada em Riscos: Analise da Institucionalizacdo na Area Publica". O
objetivo do trabalho € analisar o processo de institucionalizagdo da atividade de auditoria
interna baseada em riscos na area publica, por meio de estudo de casos e, por isso, gostaria de
conhecer mais sobre a atividade na Controladoria-Geral da Uniao.

Para isso, conforme contato por telefone, gostaria de agendar uma entrevista pela plataforma
Google Meet, com duragdo aproximada de 1 hora.

Por tratar-se de uma pesquisa académica asseguro que todos os protocolos relacionados ao
ético sigilo da fonte sdo seguidos e me disponibilizo a firmar Termo de Livre Consentimento
Esclarecido o qual segue anexo em word e pdf.

Coloco-me a disposi¢do para quaisquer esclarecimentos, assim como o faz meu orientador,
Prof. Dr. Marcus Vinicius, cujo contato segue abaixo.

Cordialmente,

Claudia Costa de Araujo Fusco

Marcus Vinicius Gongalves da Cruz
Programa de Mestrado em Administragdo Publica
Fundacao Joao Pinheiro Belo Horizonte - MG (31)3448-9449

marcus.cruz@fjp.mg.gov.br

Claudia Costa de Aratjo Fusco

Mestranda em Administragdo Publica - Fundagdo Jo3o Pinheiro
Controladora-Geral Adjunta do Municipio de Belo Horizonte
(31)98775-5193

http://lattes.cnpq.br/1421055718552620
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APENDICE B - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE)

Titulo da  Pesquisa: ATIVIDADE DE  AUDITORIA  INTERNA
GOVERNAMENTAL BASEADA EM RISCOS: ANALISE DA
INSTITUCIONALIZACAO NA AREA PUBLICA

Pesquisador Principal: Prof. Dr. Marcus Vinicius Gongalves da Cruz

Pesquisador Assistente: Claudia Costa de Araujo Fusco
Caro(a) Senhor(a),

A Fundagao Jodo Pinheiro, representada pela mestranda em administragao publica Claudia
Costa de Aratjo Fusco, portadora do CPF 049.952.026-25, convida V. Sa. para participar,
de forma voluntaria, da pesquisa supracitada. O objetivo desse estudo € analisar o processo
de institucionalizagdo da atividade de auditoria interna baseada em riscos na area publica.
Nesse sentido, serdo analisadas as praticas na organizagdo, tendo como referéncia os
diversos referenciais tedricos que abordam a tematica. Para tanto, sera aplicada uma
entrevista semiestruturada, individual, no setor de trabalho do senhor.

O estudo se justifica por sua proposta, que € conhecer os processos de implementagao
e institucionalizagao da atividade da auditoria interna baseada em riscos nessa organizagao.
Ao participar deste estudo, V. Sa. permitira que a pesquisadora perceba, apenas, a opiniao
dos participantes da pesquisa sobre a configuracao da atividade de auditoria interna baseada
em riscos desenvolvida pela organizagdo. Portanto, ndo incluem esse
estudo questoes de foro intimo, nem implica o levantamento de questdes pessoais ou
quaisquer constrangimentos psicologicos, bem como qualquer ocorréncia de riscos
éticos e riscos ao vinculo empregaticio do entrevistado. Conforme os principios éticos que
regem essa pesquisa (seguindo a normatizagao prevista na Resoluc@o 462/2012-CNS/MS)
asseguramos que toda e qualquer informagdo sera sigilosa e tratada anonimamente
garantindo que nao havera desconforto e riscos decorrentes da sua participa¢@o na pesquisa.
Reiteramos que as informagdes prestadas serdo utilizadas para fins desta pesquisa cientifica
e de outras atividades estritamente académicas, como dissertagoes de mestrado, teses de
doutorado e artigos cientificos. A privacidade e o sigiloserdo igualmente mantidos em todas
as etapas da pesquisa, inclusive na confecgdo dos relatorios dirigidos aos orgaos de fomento
que financiam o projeto. Assegura-se o registroanonimo dos dados.

O participante pode se sentir desconfortavel ao responder a pesquisa, podendo interromper
0 processo a qualquer momento que julgar necessario. O presente estudo ndo oferece outros
riscos ao participante, de modo que a proposta € apenas entrevista-lo, com o objetivo de
registrar sua percep¢do quanto a institucionalizagdo da atividade da auditoria interna
baseada em riscos desenvolvida pela organizacao de que faz parte. Os beneficios desse
estudo serdo de apoio para o diagnostico e elaboragdo de possiveis intervengdes que
possibilitem o conhecimento mais aprofundado da configuragdo da atividade de auditoria
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interna baseada em riscos na organizagdo pesquisada e, consequentemente, fornecendo
subsidios para o aprimoramento do seu processo de institucionalizaggo.

Apos estes esclarecimentos, solicitamos o seu consentimento, de forma livre, para
participar desta pesquisa. Portanto solicitamos, por favor, preencher os itens abaixo.
Tendo em vista os itens acima apresentados, eu, de forma livre e esclarecida, manifesto
meu consentimento em participar da pesquisa. Declaro que recebi copia deste termo de
consentimento, e autorizo a realizacdo da pesquisa e a divulgacio dos dados obtidos neste
estudo.

DADOS DO VOLUNTARIO DA PESQUISA:
Nome Completo:

RG:

Telefone: ()

Email:

Assinatura Cidade Data

DADOS DO PESQUISADOR RESPONSAVEL:
Nome Completo: Claudia Costa de Aratjo Fusco
RG: MG11612799

Telefone: (31) 98775-5193

Email: caucaraujo@yvahoo.com.br

Assinatura Belo Horizonte, 05/11/2021
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APENDICE C — Roteiro semiestruturado de entrevista
1) Qual a formagao do entrevistado? Qual € o seu vinculo com a organizagao? Qual o tempo
de exercicio no cargo? Qual o tempo de experiéncia na area de controle?
2) Qual a localizagdo e subordinacao do orgao na estrutura do ente?
3) Quais as macrofungdes que o orgdo de controle exerce? (transparéncia, integridade,
correi¢do, ouvidoria, auditoria, combate a corrupg¢ao?)

4) No exercicio de suas atividades, como vocé classificaria o grau de autonomia /
independéncia do orgio?

5) Em que nivel a influéncia do executivo federal, estadual ou municipal afetam a atividade
de controle? Como? Essa influéncia € positiva ou negativa?

6) Qual a influéncia de outros entes ou organismos multilaterais nos modelos e normas
adotados pelo orgao? O orgdo adota algum modelo internacioanl? Ele esta
consubstanciado em que?

7) A estrutura do orgao € espelhada em algum modelo?

8) O orgdo possui plano estratégico?

9) O orgao adota alguma politica de gestdo de riscos interna?

10) O ente ao qual o 6rgdo de controle interno se vincula possui norma sobre a implantagao da
gestao de riscos por parte de seus 0rgaos e entidades?

11) O 6rgao possui quantos servidores?

12) O orgdo possui o cargo de auditores internos de carreira? Quantos? E de pessoal de
suporte?

13) O corpo de auditores ¢ suficiente em numero e tecnicamente para o desempenho das
atividades? E o de suporte ¢ suficiente? Se € insuficiente como ¢ feito?

14) Como ¢ a capacitagdo dos auditores? Existe plano de capacitagao?

15) Os auditores possuem capacitagao em Gestao de Riscos?

16) O orgao possui auditores certificados? Qual certificagdo? Quantos auditores?

17) Existe norma que regulamenta a estrutura e competéncia do 6rgao? Qual?
18) Quais normas e manuais regulamentam a atividade de auditoria?
19) Na sua percepgao, qual € o papel da auditoria interna governamental?

20) O orgdo exerce atividade de avaliagao? Qual tipo? (ex.: auditoria de conformidade etc.) E
de consultoria?

21) O orgdo possui sistema eletronico de auditoria?

22) O orgéo elabora plano anual de auditoria?

23) O plangjamento anual de auditorias é feito de forma coordenada com a unidade controlada?
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24) Como aideia do risco esta inserida nesta dindmica? Quais critérios sdo considerados?

25) As politicas publicas sfo consideradas no planejamento das atividades de auditoria
interna? Como?

26) O que vocé entende por auditoria baseada em riscos?

27) Seu orgdo exerce auditoria baseada em riscos?

28) A auditoria baseada em riscos realizada € um trabalho de avaliagdo ou de consultoria?

29) Pode explicar resumidamente o procedimento? Como € feito o seu planejamento?

30) Quais sac os principais riscos considerados?

31) Vocés ja realizaram alguma auditoria que tem como objeto o gerenciamento de riscos?

32) Todos os trabalhos individuais de auditeria realizados pele orgdo sdo planejados com base
em riscos?

33) Qual o estagio do processo de disseminagidc da cultura de gestde de riscos? Quem tem
conduzido este trabalho? S3o realizadas capacitagdes para os demais orgdos? Que tipo de
capacitagdo ¢ realizada? Pode dar exemplo?

34) Como a maturidade em gestao de riscos dos drgdos do ente impacta no planejamento anual
da auditoria? Como 1ss0 ocorre na sua organizagio?

35) Na sua percepcio, qual € o estagio de implementagdo da auditoria baseada em riscos na
sua organizagdo?

36) Quais as lacunas que vocé percebe para alcancar a sua implementagao por completo?
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APENDICE D - Anilise Preliminar do Levantamento Bibliografico realizado nas bases de dados Spell, Scielo e Capes

Quadro 8 - Analise Preliminar do Levantamento Bibliografico realizado nas bases de dados Spell, Scielo e Capes

Autores e Titulo | Objetivo Base de Descritores | Anilise Achados
Dados e utilizados Preliminar
Link
A finalidade do controle na A.P. é impedir a ocorréneia de abusos e
TASHIMA. L. C. | Demonstrar a relevancia do Spell - Controle Artigo ndo controlar os resultados das agGes, pois a ma aplicagdo de recursos, o
N GohiielEintasiona http://www. | interno, aprofunda nas desperdicio e a corrupgdio indicam a auséncia ou fragilidade dos controles
administragfio publica, spell.org.br/ | Administragiio | questdes de conirole | existentes.
A gestio do enfocando como situacio documentos/ | piblica mntemo 0 00111“1_1*3 ¢ il“POWi“lC mslm'mcnto de 505150 do adminjs_lrador._ para
controle intemo na | pratica a modalidade de ver/57008/a- sistematizar as rotinas e os meétodos no dmbito de cada unidade
Administragio despesa de suprimento de aestao-do- adn_linistrativa, buscando o melh(_}r resultado. .
Piiblica: a despesa fundos no Estado de Mato controle- 0 :}1.%&111;} de_ controle deve‘exmmnar toda e qmlquer‘despesa d‘f} orgdo,
com suprimento de | Grosso do Sul. O controle interno-na- A importincia do controle mterno no suprimento de fundos esta vinculada a
Rmdos como interno deve examinar toda e administraca verilicagfio de todos os atos ocorridos na prestagfio de contas do suprido,
objeto de controle | qualquer despesa do o-publica-- promovendo os registros necessarios, para fins do cumprimento das
: orgio.inclusive a medalidade a-despesa- exigéncias, e também efetuando a baixa da responsabilidade ou a aplicacio
de suprimento de fundos. com- de sangdes definidas na legislagfo.
Revista suprimento-
Metropolitana de | A metodologia utilizada foi do | de-fundos-
Govemnanga tipo bibliografica ¢ como-
Corporativa, v.2, | exploratoria. objelo-de-
n.2, p. 142-158, controle-
2017.
ALVES,A. G.S.; | Objetivo geral: analisar a Spell - Controle Faz um O controle nfio se limita apenas a considerar registros l[inanceiros ou
MORAES operacionalizacio do sistema http://www. | interno, levantamento patrimoniais, mas abrange tambem questdes gerenciais de eficiencia e
JUNIOR. V. F. de controle interno do spell.org. br/ | Administragdo | normativo e economicidade; questdes vinculadas a programas ¢ planos desenvolvidos
Municipio de Patos-PB. documentos/ | publica bibliografico do pelo governo; bem como a conformidade com as normas juridicas.
O Sistema de Objetivos especilicos: ver/43098/o controle intermo
Controle Interno delimitar o nivel normativo do | -sistema-de- Constlatou-se como pontos positivos que o controle interno de Patos tem
da Gestiio Publica | referido controle: constatar os | controle- Aspecto operacionalizagdo; evidencia uma vinculagfio normativa: possui um quadro
do Poder recursos _humun()s envolvidos | intemo-da- metodologico claro funcional conhecedor da sua realidade e bem organizado: assim como
Executivo do € respectiva estrutura geslao- atuagdo multissetorial que implica controlar varias areas, incluindo
Municipio de hierarquico-funcional. ¢ publica-do- contribuigdo tanto nos aspectos preventivo, quanto detectivo e corretivo, Ha
Patos/PB. verificar a visdo dos poder- limitagdes no que tange ao treinamento dos servidores, bem como ha
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Revista
Evidenciagao
Contabil &
Financas. v. 4, n.
3.p. 36-71,2016

respectivos servidores sobre
os procedimentos e técnicas
desenvolvidas pela AP
municipal para
desenvolvimento dos trabalhos
de controle interno.

Problema da pesquisa: de que
forma o sistema de controle
interno, da cidade de Patos-
PB. ¢ operacionalizado?

O estudo ¢ qualitativo e
também deseritivo,
especialmente no que tange a
sua operacionalizagio
[uncional, normativa e
técnico-procedimental.

executivo-
do-
municipio-
de-patos-pb-

também obstaculos 4 existéncia de controles de ordem setorial. ja que a
maioria dos respondentes ndo considera a existéncia de controles internos
nos orgdos controlados para suporte aos trabalhos da unidade central da
Secretaria.

Recomenda-se que estudos vindouros considerem a andlise da rotina in loco
nos orgdos pesquisados e dos materiais procedimentais. para aprimoramento
do tipo pesquisa-acio.

MOTA, A F.S.:
DANTAS, I. A,

Avaliagdo da
efetividade do
controle imtemo
pelas percepedes
da propria
administracéio e da
Controladoria-
Geral da Unifio
(CGUY: o caso do
ministério da
saude.

Revista da CGU,
v.7.n 11, p. 199-
227, 2015.

Analisar as percepgdes sobre o
funcionamento dos controles
internos de uma unidade por
duas oticas: a dos proprios
gestores e a dos auditores da
CGU durante o periodo de
2010 a 2013, apés a vigéncia
da Portaria TCU 277/2010, a
qual ntroduziu um
questionario a ser preenchido
pelas unidades jurisdicionadas
baseado nos componentes do
controle interno estabelecidos
pelo COSO.

Spell -
http://www,
spell.org.br/
documentos/
ver/60427/a
valiacao-da-
efetividade-
do-controle-
mtemo-
pelas-
percepcoes-
da-propria-
administraca
0-e-da-
controladori
a-geral-da-
uniao--cgu--
-0-caso-do-
ministerio-
da-saude

Controle
mterno,
Administragdo
publica

Faz uma revisio da
literatura relacionada
a0s lemas
administracio
publica, controle
mtemo e control
self-assessment.

Aborda o relatorio
de gestdo que tem
que ser encaminhado
ao TCU, que passou
a adotar o COSO
como referéncia.

A percepedio da administrag@o tende a ser mais positiva que a do 6rgéo de
controle, bem como que a administragdo considerou que houve wma melhora
nos controles internos ao longo do periodo avaliado, enquanto a CGU
atribuiu a mesma nota para os controles internos das unidades para todo o
periodo examinado, ndo considerando que houve melhoria nos controles
internos como um todo.

em nenhum dos casos a percepgio da CGU foi mais positiva que a da
administragfio. A percepedo da administracdio em relacio aos seus controles
internos mostrou-se mais positiva que a percepgdo dos auditores, de modo a
demonstrar que a ferramenta da antoavaliagio pode apresentar uma
tendéncia a superavaliagio dos controles internos com vistas a legitimar os
procedimentos adotados pela gestiio. Nesse contexto, visto que o
funcionamento dos controles imtemos concorre para que os objetivos e metas
instituidos pela unidade sejam alcancados, pode-se concluir que na
perspectiva da administra¢dio os controles intemos apresentaram-se
adequados e suficientes para garantir o alcance do que foi pré-definido pela
organizagdo, enquanto na perspectiva da CGU os controles ndo [oram
considerados suficientemente adequados para a garantia do atingimento das
finalidades tragadas pela entidade.
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NASCIMENTO,
R.S.

Aspectos
Relevantes da
Avaliacdo dos
Controles Internos
da Auditoria
Governamental,

Contextus -
Revista
Contemporénea de
Feonomia e
Gestdo. v, 1, n. 2,
p- 43-51, 2003.

NASCIMENTO, Roberto
Sérgio do. Aspectos relevantes
da avaliagio dos controles
intermos na auditoria
governamental. Revista
Brasileira de Contabilidade.
[S.L],n. 147, p. 64-81, jul.
2011. ISSN 2526-8414.
Disponivel em:
<http://rbe.cfe.org.br/index.ph
p/rbe/article/view/371>.

Spell

http://www.
spell.org.br
/documento
s/iver/21249/
aspectos-
relevantes-
da-
avaliacao-
controles-
internos-
da-
auditoria-
govername

ntal

Analise ainda nio
realizada

SILVA, A H.C.;
ABREU,C. L.
COUTO.D.C. T,

Evolugdo do
Controle Intemo
no Setor Plblico;
Um Estudo dos
Novos Normativos
Fmitidos entre
2003-2016 ,

Revista de
Contabilidade do
Mestrado em
Ciéncias Contabeis
da UERJ v.22.n.
2. p. 20-38,2017.

Analisar os avangos da
emissio de novas normas
(Leis, Decretos, Resolugdes,
Portarias e Instrugdes
Normativas) que contribuiram
para o aprimoramento do
controle intemo no setor
plblico brasileiro, como forma
de prevengao contra falhas,
[raudes e corrup¢iio. A
pesquisa foi desenvolvida por
meio de uma analise
qualitativa e quantitativa dos
normativos emitidos no
periodo entre 2003-2016.

Spell

http:/fwww.
spell.org.br
/documento
siver/48563/
evolucao-
do-
controle-
interno-no-
setor-
publico——

Controle
mterno. Setor
publico

Faz uma analise da
evolugdo do controle
mtemo.

Usa o COSO como
referéncia e as
normas brasileiras.

Os resultados demonstram que o niimero de normas emitidas cresceu
significativamente, especialmente apés o antiincio da Operagéo Lava Jato,
Observou-se também que as novas normas possibilitaram o aperfeicoamento
das praticas de controle interno, especialmente para as dimensoes de
“informacéo e comunicagdo™ e “ambiente de controle™, previstos no
Committee on Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO). a partir da introdugdo de novos mecanismos de controle e da
revisdo da estrutura de controle na adminisiragiio publica, tais como:
aprovagdo da Lei da Anticorrupgdo e da Lei de Acesso a Informagfo, criagiio
de um Programa de Integridade na gestdo publica, criagio de um Conselho
de Transparéncia Pablica e Combate a Corrupgdo, criagdo do Estatuto das
Empresas Estatais, entre outro.

Novo marco conceitual sobre a importancia do controle intemo para uma
boa gestiio de riscos. monitoramento e no combate a fraude e corrupgio na
administragfo pablica.
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BONA.R. 8.
BORBA. I. A.;
MIRANDA. R. G.

Investigar quais dimensdes,
variaveis e critérios podem
compor um modelo teorico-

Spell
http://www.
spell.org.br/

Controle
Interno e
Gestio de

Aborda conceitos de
governanga, gestio
de riscos ¢ controle

A aplicagdo do modelo aos 295 municipios de Santa Catarina, dentro da
metodologia aplicada, permitiu considerar o nivel de fragilidade da
govemanga nessas prefeituras como médio (0451 numa escala entre O e 1).

empirico de avaliagio da documentos/ | Riscos interno. A correlacfio direta significativa do risco em trés dimensdes — materialidade,
Bardmetro de risco | govemanga publica aplicavel ver/60321/b equidade e accountability — pode indicar que municipios maiores, ainda que
da governanga ao poder executivo municipal. | arometro- Relata diagnostico com mais recursos, podem ter uma justiga social mais vulneravel e menores
municipal: Esta pesquisa exploratoria de-risco-da- realizado em niveis de responsabilizacio. Ja os menores podem fer mais riscos em
aplicagdo de um partiu de referenciais tedricos, | govemanca- municipios de SC. transparéncia, estruturas e praticas de controle.
modelo de normativos e documentais municipal—
avalia¢do nas para estabelecer categorias de | aplicacao- Levando em conta que a maioria das variaveis e critérios tende a ser sensivel
prefeituras andlise e selecionar possivels | de-um- a uma gestdo mais integra e responsavel, uma controladoria municipal
catarinenses. variaveis e critérios de risco. modelo-de- integrada pode ser o elemento catalisador desle processo de reforgo da

Tendo como diferencial a avaliacao- governanga, atuando preventivamente no fortalecimento do compliance, das
Revista da CGLJ. ava]_iagﬁ'o das estruturas e nas- estruturas e praticas de controle interno ¢ gestdo de riscos, estimulando de
v.12.n.21.p. 45- P““lfaﬁ dc_conlmlc mtemo ¢ ])rel‘e.imms- forma integrada a transparéncia, a accountability e a participagiio, visando a
63. 2020 gestio de riscos, o barometro catarinenses uma maior equidade social.

proposto contém 43 variaveis

distribuidas em seis

dimensdes.
KLEIN JUNIOR, Diferentes governos tém Spell controle Aborda gestdo de Apesar da gestdo de riscos servir para legitimar a expansdo do controle
V.H. adotado a gestéo de riscos interno, setor | riscos e controle: Ao | interno, a assimilagfo dessa inovagéio encontra barreiras na identidade

como parte de um novo htip:/Awww, publico e integrar controle e profissional de auditores, na baixa relevincia de controles internos e na
Gestéo de Riscos | padrio de exceléncia para o spell org br/ | gestdo de gestio. a gestdo de dificuldade de disclosure de riscos estratégicos. O artigo contribui ao propor
1o Setor Publico controle interno. O modelo de | documentos/ | miscos riSCos surge como que, desacoplada de uma reformulagéo dos incentivos para a fransparéncia
Brasileiro: Uma regulacdio baseado no risco, 10 | ver/60434/o um conjunto de de problemas estruturais, a gestdo de riscos tem alcance limitado no
Nova Logica de entanto, requer a rearticulagdo | estao-de- controle praticas. enfrentamento de riscos sistémicos no setor piblico.
Accountability?. do controle em tormo de uma riSCOS-No- mnterno, mstrumentos e

' nova logica de accountability, | setor- administracdo | papéis, cuja

Revistade por meio da qual orgdos de _pubiico— publica e promessa ¢ melhorar
Contabilidade e controle devem redefinir os brasileiro-- | gestdo de a decisdo

limites da acfio e r1scos govemamental e 0

Organizagdes. V.
14, n. 1, p. 1-12,
2020.

responsabilidade publica. As
consequéncias dessa agenda
no contexto brasileiro,
entretanto, carecem de
estudos. Este artigo examina
os desafios de implementagio
da gestio de riscos em um
govemo estadual, em termos

uma-1o
logica-de-
accountabili
ty-

Capes

desempenho dos
servigos publicos
(Souza, Braga,
Cunha, & Sales,
2020; Vieira &
Barreto, 2019).
Estudos empiricos,
no entanto, tem
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do impacto dessa inovagio nas
formas de prestagdio de contas
¢ enforcement de agentes
publicos.

https:/fww
w.revistas.u
sp.br/rco/ar
ticle/view/1

notado que a
assimilacio dessa
agenda ¢ permeada
por conflitos, tensdes
¢ dindmicas

63964 complexas

(Beassuier, Demeritt,

GrifTiths, &

Rothstein, 2016;

Carlsson-Wall,

Kraus, Meidell, &

Tran. 2017:

Oulasvirta &

Anttiroiko. 2017:

Rana,

Wickramasinghe, &

Bracei, 2019). Mais

do que um meio de

buscar eficiéncia,

portanto, a gestdo de

riscos introduz uma

nova légica de

accountability no

setor publico, cujas

consequeéncias

devem ser

compreendidas

(Power, 2004;

Rothstein, Huber, &

Gaskell, 2006).

controle
BEUREN, I. M.; O estudo objetiva analisar o Spell interno ¢ setor | Faz levantamento Nos artigos publicados em periodicos nacionais e intemacionais indexados
ZONATTO, V. C. | perfil de artigos sobre controle piiblico bibliografico até na base de dados Scopus, disponiveis no Portal CapesBR, na area de Social
S. intermo no setor piblico, http://www, 2014. Sciences & Humanities, realizaram-se buscas pelo termo internal control in
publicados em periodicos spell.org br/ ?0“‘-"0]‘3 the public sector. Identificou-se um total de 133 artigos publicados entre os
Perfil dos artigos nacionais e intemacionais documentos/ 111[91?“_’: N anos de 1983 a 2011 ¢ observou-se que esta havendo um aumento na
sobre controle indexados na base de dados ver/32231/p "'d"“}“maQﬂO produgéio cientifica sobre a tematica analisada. Em contrapartida, ndo ha
interno no setor Scopus. De forma mais erfil-dos- plblica e uma literatura especifica predominante utilizada nesta area. Os temas mais
publico em especilica, busca-se; a) articos- 8_'33550 de explorados sdo: a) auditoria, controle interno, gestdo de riscos e governanga;
periddicos identificar a linha temporal sobre- nscos b) finangas publicas; ¢) politicas publicas; e d) desenvolvimento econdmico.
dos artigos publicados: b) controle-
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nacionais ¢
mternacionais.

Revista de
Administra¢io
Publica, v. 48, n.
5,p. 1135-1163,
2014.

averiguar as caracteristicas das
publicacoes em relacio aos
periodicos. autores ¢
referéncias utilizadas; e c)
verificar os perfis tematicos
predominantes nas pesquisas
realizadas sobre essa tematica.

estudo descritivo, realizado
por meio de pesquisa
bibliométrica ¢ andlise
documental. Para fins de
analise dos dados coletados no
estudo. utilizou-se da andlise
de conteldo e da abordagem
quantitativa.

publico-em-
periodicos-
naclionas-¢-
intemaciona
is

Scielo

https://www
.scielo.br/pd
ffrap/v48n5/
04.pdf

Capes

http://www.
scielo.br/sci
elo.php?scri
pt=sci_artte
xt&pid=800
34-

Em lace dos estudos revisitados nesta pesquisa, foi possivel elaborar um
framework que destaca algumas oportunidades para a investigagio empirica
sobre o tema controle intemo no setor pablico. subdivididas em 12
tematicas; auditoria, controladoria, controle interno, gestio de riscos,
govemanga publica, finangas piblicas, orgamento pablico, politicas
publicas, desenvolvimento econdémico, gestdo de pessoas, servigos pablicos
(assisténcia social, educaciio, habitacdo, satde. saneamento. seguranca
publica e transporte) e outros temas emergentes

7612201400
0500004
Controle
GATTRINGER, I. | avaliar os Controles Internos Spell Interno 8 O estudo faz uma O resultado da pesquisa evidenciou que os municipios catarinenses, no seu
Setor Pablico | analise tedrica de conjunto, utilizam satisfatoriamente os 5 componentes do modelo COSO

L. MARINHO, S.

V.

0O Uso do Modelo
COSO na
Administracdo
Publica: Um
Fstudo nos
Municipios
Catarinenses.

que estio em operagio nos
municipios Catarinenses para
constatar se 0s componentes e
principios de Controles
Internos do modelo COSO
Framework 2013,
relacionados a eficiéncia
operacional: ambiente de
controle. avaliagdo de risco,
atividades de controle,
informagdo ¢ comunicacdo e
monitoramento, estdo
substancialmente presentes

https://docs.
google.com/
document/d/
1d6YmOAL;
COiuS4yoD
kXI-
KHxOg0Dai
2J/edit

controle intermo e do
modelo COSO.

O artigo apresenta
um quadro com
Pesquisas Sobre o
Controle Interno na
Administragdo
Pulblica Brasileira.

Framework 2013, contribuindo para a efetividade do Sistema de Controle
Interno, considerando que atingiu o indice medio geral de 3,7421. A
pesquisa também revelou a necessidade de aprimoramento dos componentes
Ambiente de Controle (indice médio de 3,4991) e Informagdo e
Comunicagdo (indice médio de 3,5454).
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Enfoque Reflexéo
Contabil, v, 39, n.
1. p. 75-95. 2020.

abordagem quantitativa. na
estratégia de levantamento
survey, de cardter descritivo
com corte transversa

Para medir as caracteristicas
dos componentes que
impactam na eficiéncia
operacional, usou-se a analise
descritiva, com calculo da
média e desvio-padrio,
agrupados por componentes e
principios do modelo COSO
Framework 2013.

HEINZ.. Gabriela:
ALVES. Edenilce
Bittencourt:
RORATTO.
Rodrigo and DIA
S, Evandro Dotlo.

Riscos
orgamentarios na
administragio
universitaria: um
estudo de caso no
setor publico

Avaliagio
(Campinas)
|online]. 2019,
vol.24, n.3,
pp.699-721. Epub
Dec 09,2019,
ISSN 1982-
5763. hitps://doi.o
1e/10.1590/s1414-

desenvolver um modelo para
identificaciio dos riscos
orcamentariofinanceiros em
uma institui¢do piblica
educacional de nivel superior,
com base em relatorios e
certificados de auditoria
emitidos por orgdos de
controle interno e pela propria
unidade de auditoria interna.
A metodologia do estudo
configura-o como uma
pesquisa aplicada, descritiva,
qualitativa e esbogada em um
estudo de caso que teve como
proposito identificar quais os
riscos que uma instituigo
especilica esta suscetivel e as
possiveis consequéncias para a
continuidade da organizagdo.

Scielo

https://ww
w.scielo.br/
pdf/avaliv2
4n3/1982-
5765-aval-
24-03-
699.pdf

controle
mterno,
administracio
publica e
gestio de
r1scos

O estudo apresenta
fundamentago
teorica de auditoria e
controle intermo na
AP e de GR

O estudo apresenta
uma analise do
modelo tradicional ¢
0 novo paradigma de
auditoria a partir da
analise deste artigo:

htips://www.gsp.org.
br/auditoria_nisco.sht
ml

Ao final, a partir do modelo desenvolvido para analise, concluiu-se os
principais riscos sdo os oriundos da deficiéncia de capacitacdo dos
servidores e sdo estes: multas e sangdes por Orgdos superiores, atrasos
operacionais, tomada de decisdes equivocadas devido a qualidade da
informacdo gerada, desperdicio de dinheiro ptiblico. prejuizos econdmicos e
financeiros dentre outros.

177


https://ww
http://www.qsp.org/

178

40777201 S000 3000
08,

Oliveira, . F. de.
(2014,

O controle intermo
¢ audiloria
eovernamental:
comparalivo.

Revista Controle -
Doutrina E
Arligos, 12(1),
196-211.
hitps:/doi.ore/10.3
2386/ reda v 2112
11

analisar alpuns aspectos
relacionados ao controls
mtemo na Administragio
Publica brasileira. O conlrole
mtemo & visto, sobretudo pela
literatura contabilista, como
uma das principais fommas de
controle na atividade publica.
Por essa razdo ¢ que devem
ser parantidas aleumas
premogalivas as entidades,
como, por exemplo, a
autonomia luncional. Outra
questiio também visa
demonstrar que a auditona
intema govemamenial & o
apice da pirdnide do sistema
de controle micnio. Enguanto
o controle intemo se subording
ao lar do orgfio ou
entidade, pois taz parte de
suas atividades adimmistrativas
normuis, 4 audilona ntema
néo taz parte (até pode)
necessarianiente da estrutura
ou dessas atividades. A
metodologia ulilizada. pode
ser considerada, quanto aos
objelivos. uma pesquisa
descritiva, uma vez que fo1
descrito caracteristicas do
conirole inlemo no selor
publico brasilerro e do cenario
em que cle esta insendo
atualmente. Quanto aos
procedimentos, ol realizada
uma pesquisa bibliografica,

Capes

https:irevist
acontrole tee
ce.gov br/in
dex php/RC
DA articlely
1iews2 11

controle
itlermno.
admmistragio
publica ¢
gestio de
nscos

Diterencia Auditoria
Iiscalizadora. de
eestio e operacional

Dilerencia controle
mterno. sistema de
controle nlemo ¢
auditoria interna

Nio aborda o novo
paradigma de
controle

o controle mtermno oz parte das atividades normais da Admimistragfio
Pablica, se subording ao titular do orgdo ou da entidade, tendo como [ungdio
acompanhar a execucdo dos atos indicando. em cardter opinativo, preventivo
ou correlive, as agdes a serem desempenhiadas com vislas g alender o
controle da execuciio orcamentaria, financerra. contabil e patrimonial, bem
como o3 controles admiinistrativos de um modo geral. A auditoria interna
govemamenial pode ser considerada o dapice da piramide do sistema de
controle mtemo, uma vez que a nesiia supervisiona, normatiza. fiscaliza e
avalin o grau de confinbilidade dos controles inlemos, buscando garanlir a
eficiéncia e eficacia dos mesmaos, sem com eles se confundir.

se 03 controles intemos de um drgdo ou entidade da administragéio publica
torem satistatérios, serfio escollidos procedimentos minimos numa extensio
reduzida (pode ser adotada uma amostragen, go invés de uma auditoria
completa). Por outro lado, se 0s controles internos se apresentarem
imsatislatorios, deficientes, o trabalho do auditor interne deverd sor o mais
amplo possivel, com énfase em lodo o processo da exceuefio orgamentaria ¢
contabil {execucio da receita e da despesa)
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visto que com o intuito de
definir o papel do controle
mtemo no setor piblico
brasileiro foi realizado o
estudo a partir de referenciais
tedricos.

controle
Almeida, A. M. P. | estudar a estrutura de controle | Capes nterno, Tem como uma das | Todos os pontos abordados evidenciam o Controle Intemmo como
de, Pinho, R. C. de | interno dos jurisdicionados do administragio | referéncias tedricas mstrumento de eficiéncia dos jurisdicionados em alguns aspectos. Os
8., & Machado. M. | Tribunal de Contas do Estado | htps://revist publica ¢ a Associacdo dos resultados das andlises permitem inferir que apesar dessas entidades terem
V. V. (2019). do Ceard, na perspectiva do acontrole.tce | gestio de Membros dos no contexto institucional a atribui¢fio de garantir a efetividade das politicas
Gerenciamento de Risco ce.cov.br/in Tiscos Tribunais de Contas | publicas, ndo retinem na estrutura de Controles Internos a abrangéncia
Controles internos | consoante a Instrugio de.\'TphprC do Brasil requerida para este fim, pois os Controles Internos proporcionam eficiéncia
¢ gestio de riscos; | Normativa TCE-CE n® DA/article/v (ATRICON, 2014) quando os cinco elementos da gestio de risco (ambiente de controle,
instrumento de 03/2015. Assim, estimou-se iew/545 as Diretrizes de avaliagfio de riscos, atividade de controle, informacfo e comunicagio e
eficiéncia dos um modelo de regressio linear Controle Externo monitoramento) estdo presentes e funcionado conforme planejado. Aceita-
jurisdicionados do | para medir o impacto da Atricon n® se, portanto, a hipotese previamente levantada na pesquisa, qual seja a
Tribunal de Contas | natureza juridica das entidades 3204/2014, existéneia de uma metodologia de gestiio de riscos bem definida assegura a
do Estado do na nota de avalia¢do dos relacionadas a eficiéncia dos controles internos, pois nota-se que as entidades
Ceard. mecanismos de controle tematica “Controle Jjurisdicionadas ndo estdo maduras no que diz respeito 4 gestdo de riscos.
interno, ano 2016, aplicado interno: instrumento | Muito embora alguns procedimentos sejam robustos, ainda néo refletem a
Revista Controle - | Pelo TCE-CE aos seus de eficiéncia dos aplicagdo plena da gestio de risco, visto que para alcancar isto o processo
Doutring E jurisdicionados, jurisdicionados™ deveria estar em pleno funcionamento desde o ambiente de controle e se
Artigos, 17(2), 74- comprf.:-.:nd(l:ndo 61 um@adcs estender até o monitoramento.
113. administrativas estaduais, ah{)rdagenl sobre
https://doi.org/10.3 controle intermo ¢ Conclui-se que o sistema de Controle Interno desde que, em conformidade
2586/reda.v17i2.5 | Problema: quais aspectos gestio de riscos - com uma metodologia reconhecida em termos de gestiio de risco, é
45 evidenciam o controle interno COs0 efetivamente um instrumento de eficiéncia para os jurisdicionados do TCE-
como instrumento de CE, por proporcionar meios para que os objetivos institucionais sejam
eficiéncia dos jurisdicionados cumpridos. o que minimiza os riscos de erros e irregularidades e contribui
do Tribunal de Contas do para a promogdo da eficiéncia.
Estado do Ceard, segundo a IN
do TCE/CE n°03/2015?
controle
Joseé Alves Dantas, | propor um meétodo que Capes interno, Trata sobre beneficio | a utilizagfio de metodologia de avaliagio de riscos e a construgdo de
Fernanda possibilite a avaliagdo do administragio | do controle: metodologia que relacione a importancia do risco e a eficacia do controle ja
Fernandes custo versus beneficio do https://www publica ¢ instituido sfio importantes para possibilitar: o fortalecimento dos controles
Rodrigues, Gileno | controle, utilizando como Tevistaceg.o -2;_'33@10 de “a adequada atrelados aos niscos de maior relevancia: o direcionamento dos recursos as
Fernandes T15cos

referéncia os preceitos de

rg/contabil/a

avalia¢do da relagio
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Marcelino, Paulo
Roberto Barbosa
Lustosa

Custo-beneficio do
controle: proposta
de um método para
avaliagido com
base no COSO

Contabilidade,
Gestdo e
Govemanga -
Brasilia- v. 13 - n.
2:p.3-19:
mai/ago 2010

gerenciamento de risco e de
controle intemo divulgados
pelo COSO.

rticle/view/2
35
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cuslo-benelicio do
controle pressupéde
duas vafdveis. A
primeira, o custo do
investinento, pode
ser considerada
como relativamente
simples de se
identificar, por meio
do desembolse
realizado. A sepunda
varavel, o benelicio
decorrente da achio
adiministrativa de se
implemeniar
determinado
controle, nem
sempre € possivel de
5¢ NICNSUTAT
objetivamente.”

“Em resumo, o
controle intemo
oferece uma garantia
razodvel, ndo
absoluta. Embora o
controle intemo
possa ajudar a
entidade a aleangar
seus objelivos, ndo ¢
uma panaceta. Nesse
senlido, ¢ preciso
evitar que se crie o
pressuposto de que
instrumentos como
govemangy
corporaliva ¢
controles intermos
{ertham “poderes
MALICOs .

alividades que mais agregam valor: 4 minimizagio de desperdicios ¢ os
perigos do over control: e o amadurecimento do ambiente de controle.

o cuslo dos controles inlemos ndio deve ser superior aos benelicios que deles

s esperant. as organizacdes tém recursos limitados e devem prionizar sua

uiilizagdo nas atividades (incluindo os controles) que agregam mais valor. no

caso dos controles, os recursos devem ser investidos para mitigar 0s riscos
mais relevantes: e o excesso de controles pode onerar demasiadamente o
processo, omando-o dispendioso ¢ contraproducente (pronlo para a
reengenharia).
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Freme, D. AL A &
Batista, P. C. de S.
(2018).

investigar a esséncia
preventiva do controle interno,
com foco no gerenciamento de
riScos 10s Processos,

Capes

https://revist
acontrole.lce

controle
mterno,
administracéo

piiblica e
gestio de

descreve a evolugio
do controle interno
no setor publico,
desde sua tradicional

Da analise realizada, foi identificada a trajetoria do controle interno no setor
plblico e, as diretrizes relevantes para a atuagdo preventiva nos processos
organizacionais, elencadas por Glock, tais como a descentralizagdo do
controle. a visdo sistémica em sua implantacio, a existéncia de pontos de

Natureza evidenciando as ce.cov.br/in TiSCos concepgdo, com foco | controle claramente definidos, a realizacdo da avaliaco de riscos, a correta
Preventiva do recomendagdes praticas para de.\'TphprC na conformidade, até | utilizagdo de procedimentos de controle ¢ um monitoramento sistematico.
Controle Interno adocio de uma sistematica DA/article/v a vertente preventiva | Dentre essas. a avaliagio de riscos se afigura como o mais critico desses
no Setor Pablico. eficaz no setor pablico. Tal iew/413 contempordnea elementos para a eficacia do controle interno preventivo.
perspectiva de controle, ao
Revista Controle - | contrario do tradicional foco Analise sobre gestio
Doutring E na conformidade, busca de riscos
Artigos, 15(2). conhecer de forma antecipada.
380-413. as situagdes que envolvam
https://doi.org/10.3 | irregularidades. desvios e
2586/redav]5i24 | raudes na utilizagéo dos
13 recursos publicos, e promover
acdes corretivas tempestivas.
Para o alcance desse
propaésito, a tematica fo1
explorada a partir das
contribui¢des tedricas de
Glock, Castro, Medauar,
Olivieri, Spira e Page e
Sarens, De Visscher ¢ Van
Gils, com o recurso
metodolégico da andlise de
contetido exposta por Bardin.
controle
Mascarenhas discutir a atuagdo da CGUno | Capes interno, Apresenta historico
Bisneto, 1.P; estado da Bahia, com uma administragéio | detalhado do
Fraga, I. D.; aproximacdo qualificada ao https://peri Pflbljcf' c controle intemo e da
Borges, 8. A. B. seu ambiente organizacional. a | pdicos.ufpel gestdo de CGU.
Controle Interno evolucdo de seu orcamento. .edu.br/ojs2 | TSCOS
do Poder nos ultimos anos. seu /index.php/
Executivo Federal | quantitativo de auditores e rsulacp/arti
e 0 Estado da outros elementos que clefview/46
Bahia permitam avaliar as praticas 66/4327

de controle interno federal no
estado da Bahia, Para o
cumprimento do objetivo da
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Revista Sul-
Americana de

Ciencia Politica. v.

3.n. 1, 146-168.

pesquisa foi realizada a
consulta a livros-textos,
artigos e dissertacdes sobre o
tema, de forma a levantar o
historico e os conceitos
fundamentais sobre controle
interno na gestéo publica
brasileira. Ademais, foram
realizadas consultas ao sitio da
CGU, se recorreu a
experiéncias praticas dos
autores no convivio com a
CGU-Bahia no ambiente de
controle e foi realizada uma
coleta de dados na forma de
questionario contendo 10
(dez) questdes abertas que
permitiram a apresentagdo de
resultados que serdo
analisados de forma
qualitativa, em cruzamento
com o quantitativo de
municipios e demais 6rgdos a
serem auditados pela CGU na
Bahia

Moraes, M. A. de
Oliveira, A. G, de.
& Niwa, T. H.
(2013).

Controle intemo
como mstrumento
de planejamento.
organizagio ¢
transparéncia na
administracéo
publica municipal:
0 caso do
municipio de
Guare1/SP.

questdo-problema: O Controle
Interno pode contribuir para
que a Administragido Piblica
seja planejada, organizada,
eficiente e transparente na
administragéio municipal?
Nesta dire¢do, o objetivo geral
deste estudo € descrever a
importancia do papel do
Controle Intemo na
Administragéio Ptblica
Municipal, no sentido de
contribuir para uma gestio
eficiente e responsavel.

Capes

https://revis
tacontrole.t
ce.ce.gov.br
/index.php/
RCDA/arti

clefview/30

)

controle
interno,
administragao

publica e
gestio de
Tiscos

Estudo superficial

182


https://revis

183
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Doutrina E
Artigos. 11(2).
217-238.
hitps://doi.org/10.3
2586/reda.vl1i2.3
07

Ferreira, G. I. B.
de C. (2016).

Govemnanga
Corporativa
aplicada ao Setor
Publico: O
Controle Intemo
como um dos
nicleos de
implementagdo.

Revista Controle -
Doutrina |
Artigos, 14(1), 39-
73
https://doi.org/10.3
2586/reda.vidil 3
15

realizar um breve estudo
acerca de como se originou a
governanga ¢ a sua
repercussio no ambiente
corporativo até atingir o setor
publico, de modo a enaltecer
uma série de praticas que
buscam minimizar os diversos
conflitos de interesse entre o
principal, os proprietarios e a
sociedade em ambito publico,
¢ 08 seus representlantes
diretos, gestores encarregados
de executar as politicas
definidas para a instituigdo.
Nesse contexto, 0s
mecanismos de governanga
corporativa, os quais
ambicionam refletir aos
proprietarios os atos dos
administradores de seus
patrimonios, com total
transparéncia e integridade,
necessitam de instrumentos
que amparem a busca de tal
finalidade, e. nessa condigdo,
o0 controle interno se apresenta
como um dos principais, sendo
0 mais importante mecanismo
interno de governanga. Assim,
considerando que a sociedade
precisa ser protegida ante o

Capes

https://revis
tacontrole.t
ce.ce.gov.br
/index.php/
RCDA/arti
cle/view/31
]

controle
interno,
administragéo
publica e
gestdo de
11SCos

Faz uma avaliacio
sobre governanga

Analisa o COSO ¢
GR

Aborda o controle
nas teorias da
organizacdo

Controle Interno e Governanga Corporativa sfio temas afins, na medida em
que visam garantir transparéncia, equidade, integridade, ética,
responsabilidade social e corporativa. além de regular prestagdo de contas
das agdes dos gestores que atuam em nome das instituicdes. Dessa maneira,
o controle intermo pode contribuir sobremaneira para a implementacio da
govemanga corporativa, quer seja em ambito privado ou publico.
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interesse pessoal dos gestores
que conduzem a coisa publica,
o controle intermo possui papel
fundamental para a aderéncia
dos mecanismos de
governanga corporativa a esse
setor. Esta pesquisa teve por
loco identificar caracteristicas
especificas do controle interno
¢ analisar a adequagio desse
vetor como wm mecanismo
interno de governanga
corporativa, voltado ao
provimento da transparéncia
na divulgagdo dos atos e fatos
administrativos, de modo a
reduzir os conflitos de
interesse e elevar os ganhos
sociais.

Pereira Monteiro.
Renato

Andlise do sistema
de controle interno
no Brasil:
objetivos,
importancia e
barreiras para sua
implantagdo

Revista
Contempordnea de

Contabilidade, vol.

12, num. 25,
enero-abril, 2015,
pp. 159- 188
Universidade
Federal de Santa
Catarina

Parte-se da premissa de que o
controle interno ¢ importante
no contexto das organizagdes
plblicas e tem-se por objetivo
realizar uma analise das suas
finalidades e importincia na
administragéio publica do
Brasil e das barreiras para sua
implantac@o. A estratégia de
pesquisa desenvolvida é uma
revisdio sistematica da
literatura e a realizacdo de
pesquisa documental em
relatorios do TCU e da CGU.
Identificou-se um conjunto de
onze objetivos para atuagdo do
SCILL

Capes

https://ww
w.redalyc.o
rg/articulo.
0a?id=7623
8832008

controle
mterno,
administracio
puablica e
gestio de
1SCOS

faz uma

avaliagiio sobre a
finalidade do SCI,
considerando a CR,
leis e normas
internacionais € o
COSO

Descricio da revisio
sistematica da
literatura

Usa muitas
referéncias
internacionais

O estudo permite concluir que a premissa levantada de que o controle
interno ¢ importante no contexto do setor publico ¢ verdadeira, ndo s6 como
forma de apoiar a gestio, mas como elemento de mudanga na realidade do
setor que carece de melhorias. Pode-se concluir que sua implantagio ¢ de
grande relevancia para melhoria dos resultados obtidos. da informacéo
gerada, da imagem da organizagfio. As principais barreiras identificadas sio
a falta de uma cultura ¢ gestdo ao risco, alinhada com a caréncia de pessoal
em niunero adequado e com a qualidade técnica exigida, bem como com as
dificuldades e barreiras que o proprio exercicio da [ungdo puiblico pode ter
inserido nesse contexto, como as limitagdes legais e o atendimento de
politicas publicas.
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Florianopolis,

Brasil
controle
José Pereira anahsar a visdo dos gestores Capes interno, Problema: a Quando questionados sobre a relacéio dos gestores com o Controlador. todos
Cordao, Pamela sobre como o Controle Interno administragdo | ferramenta de responderam que ha uma boa convivéncia, respeito mituo e que na parte
Gabriela Ramos os tém auxiliado. Trata-se de file:///C:/Us pliblica e controle interno tem | profissional ha retorno de informagdes, assim como presteza no
uma pesquisa quantitativo- ers/pr11458 gestdo de contribuido na atendimento.
O CONTROLE qualitativa, caracterizada por 8- 11scos gestio e tomada de
INTERNO COMO | estudo de caso, tendo como local/Downl decisdes dos gestores | foi perguntado se 0 mesmo estava apto a realizar suas fung@es, onde
INSTRUMENTO | instrumento para coleta de oads/263- do Municipio de satisfatoriamente foi respondido que sim
AUXILIAR NA dados o uso de questionariose | §21-1- Contresa— MT?
GESTAO A3, analises ‘;105 mesmos foram | PB.pdf Considerado um profissional da alta gestdo, o controlador deve estar
MUNICIPAL: UM I"ﬁ,tzis atraves d_ﬂ Ielaboragﬁo de Apresenta analise da preparado e qualificado para atender as exigéncias do Tribunal de Contas e
ESTUDO DE gralicos e a analise de . visdo dos gestores consequentemente as necessidades e davidas de todos os setores de uma
CASONO contetido, proposta por Bardin sobre como o prefeitura, para que estes possam atuar de acordo com as normas éticas e
MUNICIPIO DE (1977). Controle Interno 0s | legais. O Controlador deve possuir uma visdo sistémica da Administrago
CONFRESA-MT auxiliam. Publica, dialogar com pessoas de diferentes dreas técnicas (importancia do
bom relacionamento interpessoal) e deter conhecimento amplo sobre
Revista UNEMAT Participaram da Administragio Publica, devem estar amparados legalmente para o exercicio
de Contabilidade pesquisa 0s do cargo (provimentos efetivo) e possuir perfil, habilitagiio e deter
secretarios de Saide, | prerrogativas especificas que lhe permitam o exercicio de suas fungdes de
Volume 3. Agricultura e Meio forma satisfatoria. (Cavalheiro e Flores, 2007).
Nimero 6 Ambiente,
Jul./Dez. 2014 Planejamento, todos os pesquisados estiio satisfeitos com o auxilio e orientagdes do
Educagdo, controlador, e afirmam que mantém uma boa relagio com o mesmo. o que
Administragdo, contribui mais ainda para o bom desenvolvimento dos trabalhos. Conforme
Obras, Finangas, apontado na pesquisa, o setor foi implantado em 2007, ou seja, ja esta
Assisténcia Social e | consolidado quanto as atribuigdes basicas de orientagio e auxilio na tomada
a contadora da de decisao,conforme ratificado nas falas dos entrevistados, onde relatam que
prefeitura. buscam e utilizam as informagdes oriundas do Controle Interno.
controle
Guerra de Sousa. . tendo a estrutura do COSO Capes interno, Abordagem sobre os | Os resultados apontam que, nos dois segmentos. o conceito de controle é
Rossana, Diogenes | ICIF 2013 como base, este adllli_lﬁsmli;ﬁ() frameworks: majoritariamente identificado com sua forma funcional, o que pode impactar
Azevedo Santos estudo tem como objetivo https://ww Pﬁh]lﬂﬂ € na eficécia da gestdo do sistema de controle, especialmente quanto a
Souto, Saulo, identificar como as w.redalyc.o gestio de Nesta linha, surgem, defini¢dio da responsabilizagdo sobre as agdes de controle na entidade. Os
Moreira Nicolau, organizagdes tém rg/articulo, | T15¢0S no decorrer daquela | Tespondentes. publicos ¢ privados, convergem na percepgdo da relativa
Antonio implementado o conceito, as 0a?id=7625 década. diversos implementacdo das dimensdes de controle relacionadas ao ambiente de
dimensdes centrais do controle | 0678009 modelos ou controle e sistemas de informago e comunicagfo, tendo como principais

intemo e quais os desafios

estruturas

desafios visualizados a institucionalizagfio da gestio de riscos, atividades de
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Em um mundo de
neertezas; um
survey sobre
controle intermo
em uma
perspectiva
publica e privada.

Revista
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Contabilidade [en
linea]. 2017,
14(31), 155-
176[fecha de
Consulta 3 de
Marzo de 2021].
ISSN: 1807-1821.
Disponible en:
https://www.redaly
c¢.org/articulo.oa?i
d=76250678009

envolvidos neste processo. A
partir da percepedio dos atores
organizacionais, que avaliam
estas questdes no seu contexto
institucional, foi conduzido
um survey com uso da escala
de medigdo de Likert. Os
dados foram analisados em
conjunto e, em sequéncia,
descritiva e comparativamente
entre os segmentos publico e
privado com teste Mann-
Whitney
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conceliuais,
trameworks, que
buscam inlegrar as
retlexdes tedricas e o
concello de controle
inlemo a agdes
objetivas, de modo a
possibililar sua
etetiva e eficaz
implementagéo.
Desenvolvidos por
organizagdes
internacionais nos
seamentos privado e
piblico como
Comimittee of
b:ponsprin_g
Organizations
{COSOY. The
Intemational
Orpanisation of
Supreme Audil
Institutions
(INTOSAL),
Canadian Tnstitute of
Chartered
Accountants (CICA),
IT Governance
Institute, esles
trameworks
incorporam uma
visio sistémica do
controle niemo ¢
adotam wma
abordagem de r1scos
para analisc ¢
definigio dos
caminhos que o
controle imnterno
devera seguir, A
estrutura conceitual
de controle interno

controle ¢, com destaque, do moniloramento. Os achados relletem a
dificuldade da absorgio e instituciomalizacio de conceitos e das dimensdes

centrais estruturadas para a gestio dos controles nas organizogdes piblicas ¢

privadas. Este cendrio pode conduzir 4 meficiéneia do sistema de controle,
implementado ou idealizado, gerando cusios sem a contraprestagdo da
oblengiio dos benelicios relacionados ao alcance dos objelivos
organmizacionais. A atuacdo na divulgagio e profissionalizacio do seemento
de gestio de controles pode se constiluir em uma das poucas allermalivas

vidvels para contomar este cendrio, desde que unida, de modo mdissociavel,

4 decisfio dos gesiores publicos ¢ privados neste caminho.
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proposta pelo COSO
(1992) é prevalente
sobre as demais na
area privada
(FERNANDES;
HEINZMANN:
WEINHAGE, 2010)
¢ passa a se
constituir também
em base para a
recomendacio da
INTOSAI para a
auditoria ¢
estruturagio de
controles internos na
area publica com a
ISSAIL 9100
(INTOSALI, 2004).

Resultados também
interessantes

Daher. G. F..
Machado, M. V.,
V.. Cavalcante, N,
5.Ce &
Miranda, V. O, A,
de. (2017).

Controladoria no
setor pablico: um
estudo teorico-
pratico no
municipio de
Aquiraz-CE.

Revista Controle -
Doutrina E
Artigos, 15(1),
367-397.

objetivo geral identificar se as
atividades praticas da
Controladoria no Municipio
de Aquiraz — Ceard
(CONGER) estao em
consonancia com a literatura
vigente. A metodologia da
pesquisa caracteriza-se como
descritiva e qualitativa.
Também foram utilizadas as
tipologias de pesquisa:
bibliografica, documental e
estudo de caso. Os dados
foram coletados por meio de
um questionario estruturado
em dois blocos. O bloco A
visou conhecer o perfil da
Controladora Geral de
Aquiraz; ja o bloco B trouxe

capes

https://revis
tacontrole.t
ce.ce.gov.br
/index.php/
RCDA/arti
cle/view/37
1

Referencial tedrico
utilizado como base
¢ antigo

Foi possivel constatar que a maioria das atividades da CONGER foi
classificada como de apoio, no entanto, considerando-se o estudo como um
todo. evidenciou-se que apenas 46% de todas as atividades elencadas foram
informadas como de competéncia da CONGER.
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https://doi.org/10.3
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71

perguntas inerentes a
classificagdio das atividades da
controladoria na visdo de Cruz
e Glock.

Mota, G. B. A, C.
(2018).

A obrigatoriedade
do controle intermo
na administragio
publica brasileira.

Revista Controle -
Doutrina |
Artigos, 16(1),
459,
https://doi.org/10.3
2586/reda.vi6il .3
82

O controle interno &
ferramenta que aprimora a
gestiio e fortalece a auditoria.
Objetivo: familiarizar o
assunto estudado e utilizou
levantamento bibliografico
como metodologia. Apresenta
aspeclos gerais do controle.

Capes

https://revis
tacontrole.t
ce.ce.gov.br
/index.php/

RCDA/arti

cle/view/38

2

Faz uma analise do
controle intermo a
auditoria do setor
publico - Intosai,
COSO, IRB

A melhoria nos processos da gestao de recursos ¢ o fortalecimento dos
controles intermos sdo inescusaveis. O controle interno auxilia no alcance das
metas e potencializa o éxito do processo decisorio.

A fragilidde de um controle intermo pode comprometer o resultado de uma
gestio.
=]

Soares, I'. C. V.
C., & Rodrigues
Jamor, M. S.
(2019).

Percepcio dos
servidores de uma
autarquia federal
quanto a aderéncia
de seu sistema de
controle intemo
baseado na
metodologia
COSO.

Revista Controle -
Doutrina E
Artigos, 17(1),

0 apresenta a percepedo dos
servidores de uma autarquia
federal quanto a aderéncia de
seu sistema de controle
interno. tomando como base
os principios da metodologia
proposta pelo Comité das
Organizagdes Patrocinadoras
(COSO). A pesquisa descritiva
foi realizada aplicando um
questiondrio, a partir dos
dezessete principios da
metodologia COSO, adaptado
a escala Likert,

Frente aos desafios das
entidades pablicas em adequar
seus sistemas de controle

Capes

https://revis
tacontrole.t
ce.ce.gov.br
/index.php/

RCDA/arti

cle/view/46

8

Lista as estruturas de
controle aceitas
internacionalmente.
mclusive o IACM.
usa como referéncia
o COSO

constatou-se que os componentes ¢ os principios possuem nivel de aderéncia
médio, com excegdio ao principio voltado para a integridade e valores éticos,
que teve nivel de aderéncia alto. Em termos gerais, a percepgéo da aderéncia
do sistema de controle interno da entidade aos principios propostos pelo
COSO foi considerada média, com wm patamar de 61%.

Verificou-se que 90% dos respondentes ndo conhecem a metodologia
COSO0, e que 66,67% dos que a conhecem, avaliaram a aderéncia quanto aos
principios como pouco aderente. Sendo assim, os respondentes que
conhecem a metodologia transparecem maior exigéneia em suas avaliagdes.

a, sugere-se que a discussio seja ampliada tomando por base outras
metodologias, como a do IA-CM, cuja utilizagdio nas institui¢des piblicas
esta sendo incentivada por organismos internacionais.
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225-251.
https://do1.org/10.3
2586/reda.vl7il.4
68

internos ao estabelecido pelo
framework do COSO, este
trabalho busca identificar a
percepedo de servidores de
uma autarquia federal em
relacéo a seus controles
mtemnos, a luz da metodologia
COSO.

: “Quao aderente ¢ o sistema
de controle interno de uma
autarquia federal, de acordo
com a percepgdo de seus
servidores. com base na
metodologia COSO?”. A fim
de responder a essa pergunta,
foram estabelecidos os
seguintes objetivos
especificos: a) [dentificar os
componentes de controle da
metodologia COSO que estdo
em maior evidéncia na
entidade; b) Verificar se a
metodologia COSO ¢
conhecida pelos servidores
pesquisados; ¢) Verificar
como os pesquisados avaliam
o sistema de controle da
entidade.

Rodrigues. J. C.,
Mota dos Santos.
T. .. Katsumi
Nivama, I., &
Souza. A. (2020).

As acdes da
auditoria interna
da Universidade de
Brasilia apos a

A Instrugio Normativa n® 3,
de 9 de junho de 2017, da
ControladoniaGeral da Unifo,
aprovou o referencial técnico
que trata especificamente da
Auditoria Interna
Governamental no Poder
Executivo Federal. Assim,
este estudo visa verilicar se as
agoes da Auditoria Interna da
Universidade de Brasilia estio

Capes

https://revis
tacontrole.t
ce.ce.gov.br
findex.php/
RCDA/arti
clefview/61
5

Apresenta o novo
paradigma de
controle interno
adotado pela
CGU: baseado no
fortalecimento do
comportamento mais
colaborativo e
construtivo dos
auditores intemos ¢
ratificou o proposito

Por meio de um estudo qualitativo. mediante entrevista e analise documental
do Plano Anual de Auditoria Interna 2018 e do Relatorio Anual de
Atividades de Auditoria Interna do exercicio de 2018, foi possivel identificar
a conformidade das agdes realizadas pela Auditoria Interna da UnB com a
IN 3. Os resultados obtidos sugerem que a Auditoria Interna da Universidade
de Brasilia tem buscado se adequar aos principios e diretrizes da IN, por
meio das seguintes agdes: aprovacdo de regimento proprio, ocorrida em
Junho de 2019, no qual foi incorporada parte da IN; aprovagio do Plano
Anual de Auditoria interna baseado em riscos, conforme os preceitos
estabelecidos na IN: execucdo das agdes previstas naquele Plano Anual;
apresentagdo dos resultados das agdes no RAINT: e, para as agdes futuras,
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em conformidade com o
Referencial Técnico aprovado
por essa instrucdio normativa

verificar forma de
instrumentalizagio
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da auditoria interna
el awmentar e
proteger o valor
organizacional das
instituigdus piblicas,
sem prejuizo da sua
atuagdo em outras
compeléneias.

() Reterencial
Téenico da
Atividade de
Auditoria Interna
Govermamenial do
Pader Executivo
T'ederal Lol claborado
com base nas nornas
inlemacionals de
auditoria, nos
pronunciamentos
léenicos emitidos
pelo Conselho
T'ederal de
Contahilidade e nas
leis ¢ normalivas
brasileiras aplicadas
a0 sclor publico
{Instituto dos
Audilores Inlemos
do Brasil).

As Unidades de
Audiloria Inlema
(tovernamental
devem apoiar os
orpdos e as entidades
do Poder Exeeulivo
Federal na
estruturagiio e
cletivo
tuncionamento da
primeira (controles

previsiio de implantar o Programa de Gestdo ¢ Melhoria da Qualidade alé
2020 por meto da implementagio de indicadores de qualidade dos trabalhos
da Auditoria Inlema, agdes para capacilagfio dos gesiores ¢ demonsiragio
dos beneticios financelros e ndo financeiros oriundos das agdes da Auditoria
Intermna. As agdes realizadas pela Auditoria Intema da Universidade
mencionadas estiio parcialmente em conformidade com a Insirugéio
Normativa.

A IN 3 da CGU rouxe uma proposta de reestruluragdio da auditoria inlema,
que passa por uma mudanga de paradigma, partindo de uma percepgdo de
posturd puniliva a0s gesiores para uma visdo de parceria ¢ aconselhamento
no processo de tomada de decisfio.
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intemos) ¢ da
sepunda linha de
delesa supervisiio ¢
monitaraments Jdos
contreles intemos),
por meio da terceira
Iinha de detesa
(avaliaglio da
operacionalizacio
dos controles
mtemos). Esta presta
servigos de
consultoria €
avaliacio dos
processos de
covernanga.
gerenciamento de
115c0% e contrales
intemos (BRASIL,
2017b). Alpumas
alteragdes realizadas
pelo reterencial
téenico foram:
alinhamento da
atividade de
auditoria aos
conceitos de gestio
de niscos ¢
governanga:
obrigatoriedade da
Auditonia Intema de
adotar sistematica de
quantificaciio ¢
registro dos
resultados
benetficios da sua
aluagho, quer sejam
Financeiros ou hio:
autonomia técmica €
objetividade das
hndades de
Auditenia Intema
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Governamental na
realizacdo da
auditoria interna ¢
segmentacio do
controle interno em
trés camadas ou
linhas de defesa da
gestio

El siguiente es un articulo de capes Ainda sem analise
reflexion en el cual se analiza
Visquez el desarrollo historico del https://doaj
MontoyaO. P. Control Interno, partiendo de .org/article/
Vision integral del | las primeras bases, los avances | 35bca576ef
control mtemo. realizados hasta llegar al Tede228a7f
Contaduria concepto moderno del Control | 7¢a5764786
Universidad de ¥ sus aportes para la gerencia | 67
Antioquia, n. 69, en la Gestion Integral
p. 139-154, 24 dic. | Organizacional. La
2016. metodologia utilizada se
fundamenta en la revision
bibliografica v en el analisis y
reflexion de diferentes textos.
La importancia del Control
Interno en las Organizaciones
representa en si misma un
factor clave que permite v
facilita el cumplimiento de las
metas y objetivos (ijados por
la alta direccion.
Almquist, R., o foco tem sido Capes Distingue pelo Melhorar os mecanismos de governanga e accountability ira melhorar os
Grossi, G., van particularmente em como https:/statf. menos trés resultados de desempenho no setor publico.
Helden. G. 1., & governanga e accountability blog.ui.ac.id dimensdes da
Reichard. C. tomaram-se difundidas no [martani/file govermnanea: A governanga do setor pablico diz respeito as tarefas de accoutability em
(2013). contexto do setor publico e 8/2019/09/2 conformidade, relagfio aos objetivos especificos deste setor, que néo sio limitados &
COPIO5 miltiplos atores 013-Public- desempenho ¢ prestagdo de servigos, mas também incluem o impacto das politicas na
Public Sector mteragem neste sector- estrutura. comunidade ou na sociedade em gera. A governanga inclui vérios tipos de
Governance and nova arena. governance- Fala da teoria do mecanismos, particularmente estruturas que esclarecem as responsabilidades
and- agente e principal no
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Accountability.
Critical
Perspectives on
Accounting, 24(7-
8), 479487,
https://doi.org/10.1
016/.cpa.2012.11.
003

apresenta algumas nogdes
gerais sobre governanga €
accountability do setor
publico. Introduz os conceitos
de Nova Gestdo Pablica
(NPM) e Nova Governanga
Publica (NPG) como pacotes
de reforma recentes, e

mostrar o papel da governanga
¢ da accountability nisso.

accountabili
ty.pdf

que se refere a
accountabilty.
Dizqa
accountability é
especifica ao
contexto. Deve ser
ajustada ao tipo de
organizacao ¢ ao
objeto para o qual o
a organizacdo é
responsavel.

Andlise interessanle
sobre accountability
no setor piblico,
nova governanga e
nova gestio piblica.
aborda o controle
interno na nova
governanga de forma
muito interessante.

Apresenta resumo de
alguns artigos que
abordam a questiio
do controle interno e
da auditoria interna -
experiencias
internacionais.

dos diversos stakeholders no que diz respeito a organizagdo, abordagens que
fomentam o recursos para cumprir essas responsabilidades e ferramentas

como sistemas de controle intemo e responsabilidade externa.

Se quisermos entender os mecanismos de accountability, temos que
considera-los no contexto de

govermnanga. Accountability basicamente, refere-se a dar e exigir por
boa conduta, mas alguns autores sdo mais rigidos no sentido de que
enfatizam a necessidade de controle (sangdo e recompensa) como

instrumento de formalizagéio do conceito, pois do contririo estaria apenas

associado
com responsabilidade e transparéncia.

Ao falar do artigo q trata de auditores internos afirma: Os auditores intemos

tentam lidar com esta tensdo entre a independéncia formal e uma lorte
lealdade para com
a alta administracio. Roussy introduz o termo "independéncia cinza"

A pesquisa dela
discute de forma critica e convincente a extensdo limitada em que os
auditores internos podem cumprir uma fungdo de fiscalizador,

Aratjo, A. A, &
Callado, A. L. C.
(2020). Disclosure
das Praticas de
Gestio de Riscos
no Setor Plblico;
Um Estudo no
Contexto da

analisar as praticas de
disclosure de informacdes
sobre gerenciamento de risc
o através de analise docume
ntal

baseada nos relatorios de
gestao do ano de 2017,
emitidos pelos

Capes

https://revist
a.uemg.br/in
dex.phpfrevi
stappp/articl

Fala que

a adocdo de boas p
raticas de goveman
ca,

incentivada pelos
orgéos de controle,
visa consolidar
avangos, no

as praticas de

governanga verificadas na pesquisa sio capazes de exercer efeito
sobre a divulgacéio de informagdes de praticas de gestiio de riscos.
Adicionalmente, fo1 analisado se hi efeito signilicativo para os 61g
que adotam um modelo de gestio de riscos sobre o disclosure das
praticas de gestio de riscos analisadas e os testes também mdicaram
efeito positivo, Destacou-se, portanto, a importancia da gestéo de
riscos para entidades governamentais, bem como a necessidade de
divulgacdo destas praticas.

d0s
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Govemanga Tribunais Regionais do e/view/3526 sentido de prestar
Publica. Trabalho no Brasil, /2592 melhores servicos a
Perspectivas em constituindo um universo sociedade.
Politicas de 24 orgdos. Para andlise dos Menciona que a
dados, primeiramente controladoria
Plblicas, 12(24). considerou-se constitul uma pega
179-212. avaliar os aspectos fundamental para o
relacionados ao contexto da cumprimento
govemanca e das das agdes
praticas de gestio de riscos governamentais. Tais
efetivamente divulgadas pelos agoes sofrem a
orgiios influéncia de
selecionados no estudo. Em diversos
segundo lugar foi realizada fatores internos e
uma analise externos que podem
da relacdo entre praticas de tomar o alcance dos
govemanga e praticas de objetivos
gerenciamento meertos,
de risco, com a intengdo de consubstanciando-se
verificar se ha associacdo assim os chamados
entre variaveis. T1sCos.

Fala no intuito de
quais aprimorar as pratica
mformagdes sobre gestdo de s que integram os
riscos nas organizagoes do s controles
etor intermos das
publico sdo divulgadas consi organizacdes
derando o contexto da gover publicas, por meio
nanga da gestdo de riscos
organizacional e controles Alimhado com o
imtemos? novo paradigma

Faz avaliagio

interessante sobre

gestao de riscos e

transparéneia

Cappellesso, G., analisar a contribuigdo dos Capes Adota o referencial ¢ ao estabelecer regras e conceitos sobre os registros, classilicacdes,
Igueiredo. L. M., | novos padrdes contabeis — de governanga do plangjamento, controle, elaboragdo e divulgagiio de informagdes, os novos
& de Lima. D. V. | NBCASP, MCASP e IPSAS — | https://ww TCU, 0 Study 13 da | padrdes contabeis contribuem positivamente para os mecanismos e

(2016). A

para as praticas de governanga

w.fundace.o

IFAC e¢o
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contribui¢do dos
novos padroes
contabeis para a
govermnanga
corporativa do
setor publico
brasileiro. Revista
de

Administracdo,
Contabilidade ¢
Economuia da
FUNDACE, 7(3).

corporativa no setor piblico
brasileiro, a partir dos
mecanismos e principios
contidos no referencial basico
de governanga do TCU, no
Study 13 e no Intemational
Framework: Good
Governance in the Public
Sector, estes dois tltimos
publicados pela IFAC.

rg.br/revist
araceffinde

x.php/racet/
article/view
1395/pdf_34

framework

da IFAC, em
parceria com o The
Chartered Institute of
Public Finance &
Accountancy
(CIPFA), para a boa
govemanga no Setor
Plblico.

principios de governanga preconizados pelo TCU e pela IFAC,
especialmente no que diz respeito a transparéncia e accountability

Objetivo: analisar os Controle Apresentagdo de trés formas de estruturagfo organizacional das édreas de
Pereira Santana. procedimentos necessarios a Capes mterno e Aborda as trés linhas | controle interno e
E.. & Ferreira estruturacdo e a gestio de compliance, integrando também a gestdo de riscos, bem como a cria¢do de
Silva, I'. (2020). A | implementagdo das dreas de https://perio T1SC0S tem um roteiro para | UM roteiro,
Estruturagiio das controle interno e compliance dicos.ufpb.b implementagdo de detalhando as etapas necessarias & imple- .
Areas de Controle | em empresas estatais tlojs2/index. compliance em mentacdo das respectivas dreas em empresas estatais brasileiras
Interno e brasileiras. php/tpa/artic estatal
Cglnpl]'a]]cc em Metodologia: realizou-se uma lﬂf\«’it‘.\&'}’j}?‘
Emprerfas Estatais | pesquisa de . 68/31141 Nio tem muita
BI’EIS]‘leH'EIS . nareza qualitativa, sustentagdo tebrica
Conformea Lein® | classificada como
13.303/2016. bibliografica, documental,
Teoria E Pratica metodologica e explicativa. Os
Em dados
Administraciio. coletados constituem fontes
11(1), 32-44. primarias, com destaque para
alLein” 13.303/2016. Parao
tratamento e a sistematizagio
dos dados fo1 utilizada a
analise documental.
o controle interno deixou de Controle Foram extraidos dois fatores que representam beneficios e trés fatores
Beneficios e focar no Capes mtemo ¢ Avaliacio sobre que representam desafios na implantagao da ABR.
desafios na formalismo dos atos e gestdo de historia da auditoria | Beneficios da implantagio da ABR foram denominados “Consolidagio
implantagdo da direcionou suas atividades, de T1SCOs e sobre as normas da gestdo de riscos™ e “Aperfeigoamento da comunicagio ¢ monitoramento

auditoria baseada
€Im T1SC0 em

forma descentralizada pelas
unidades de

hittps://perio
dicos.ulsc.br

internacionais

de auditorias™.
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96

instituicdes
federais de ensino

Guilherme
Caetano de Brito,
Daiana Paula
Pimenta. Eliane
Moreira Sa de
Souza, Alethéia
Ferreira da Cruz

Revista GUAL,
Florianopolis, v.
10,n.4, p. 109-
133.Edigdo
Especial2017

auditoria intema, para a ava
liagdo do al

cance dos objetivos e da ge
stdo de riscos das
organizagdes plblicas. No a
mbito do Ministério da Edu
cagdo, ha instituigdes federai
sde

ensino superior (IFES) que
adotam a metodologia de
Auditoria Baseada em Riscos
(ABR) ha

alguns anos, entretanto, ndo
hé estudos sobre os impactos
resultantes da adogd o da
metodologia ou, ainda, sobre
a melhor forma de desenvo
lver o processo de implanta
¢io. O

objetivo deste trabalho ¢ ide
ntificar os beneficios e desa
fios na implantagdo da ABR
nas IFES.

/index.php/g
ual/article/vi
ew/1983-
4535.2017v
10n4p109/3
5453

Desalios no processo de implantagdo foram denominados “Aspectos
normativos”,

“Falta de apoio da alta administragio™ e “Estrutura de gestdo de riscos
inadequada™

Controles Internos
Determinantes
para a Eficiéncia
na Gestio do
CEFET/MG

SILVA, Wendel
Alex Castro;
GOMES,

Maria Cristina de
Oliveira:
ARAUIO,

identificar quais sdo os fatores
do sistema de controles
mternos (SCI) que
influenciam na eficiéncia da
gestdo publica do
CEFET/MG, na percepgdo dos
seus gestores e servidores
plblicos, a partir do modelo
de COSO (1997). A pesquisa ¢
descritiva, quantitativa, um
estudo de caso com a
aplicacfio de questiondrios e
andlise regressdo miltipla

Capes

https:/frevist
as.ufpr.br/re
c/article/vie
w/33374/22
670

Apresenta um
quadro com estudos
nacionais e
intemacionais sobre
controle interno

Usa COSO como
referéncia

Percebeu-se que o tempo de trabalho na Instituigfio ¢ na fungdo influencia a
avaliagfio dos agentes acerca dessa eficiéncia e aqueles mais novos
avaliaram-na melhor. Entretanto, os agentes com mais de 20 anos na fungéo

avaliaram melhor o construto de Risco. Os agentes com menos de um ano de

trabalho analisaram mais negativamente a Atividade de Controle do Centro.
Assim, a 6tica dos agentes sofre impacto do tempo em que ja trabalham na

Instituicdo. Concluiu-se que o SCI é considerado eficiente e que modelo de
COSO pode ser ajustado a essas organizagdes.
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Fonte: Adaptado de GOMES; CAMINHA (2014)
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