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RESUMO
O trabalho discute como os érgéos de controle interno do setor publico estdo lidando com
a aplicac&o da auditoria baseada em riscos (ABR). Esse tipo de auditoria esta na ordem
do dia para 6rgaos de expressao da area de controle, como o Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU), além de ser uma iniciativa
estimulada por instituicées de auditoria reconhecidas internacionalmente. O objetivo da
analise consiste em buscar elementos com o intuito de verificar se a implantagdo da ABR
tem se dado de forma cerimonial ou ndo. Para tanto, utiliza-se, como referéncia analitica,
a adogédo do instrumento pela Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais (CGE/MG).
O estudo realizado tem como principal lente tedrica o neoinstitucionalismo socioldgico,
em especial os conceitos de isomorfismo e de mito e cerimbnia. A pesquisa apoiou-se
em levantamentos bibliograficos e documentais, além de analise da percepg¢ao
institucional da ABR no 6rgao por meio da formacéo de grupos focais, constituidos por
técnicos e gestores que atuam na area de auditoria, € de entrevista com a chefia da
Auditoria-Geral do Estado. Como resultado, observou-se que existe uma metodologia em
ABR institucionalizada, com um regramento posto, marcada notadamente por influéncias
internas da alta direcdo da CGE/MG e de fatores externos como normas internacionais e
de 6rgéos como a CGU e o TCU. Contudo, a ABR n&o € uma atividade realizada de fato
na CGE/MG, uma vez o0 seu processo de institucionalizacdo € recente, estruturado a partir
de 2018, e que as ABRs executadas ainda s&o excecfes, com uma baixa
representatividade, uma vez que predominam as auditorias com caracteristica de
conformidade. Por fim, a pesquisa demonstrou uma dificuldade de assimilacdo da ABR
pelos operadores de auditoria do ponto de vista de compreens&o e de conhecimento
desse tipo de auditoria, e indicou, também, pelo estudo de caso, que o ambiente da
administracdo publica ainda n&o é favoravel para a realizagdo de ABRs. Assim, pode-se
dizer que apesar da constatacdo, em certa medida, uma ABR pode ser institucionalizada
por elementos de legitimagdo com caracteristicas isomérficas, mas na pratica a ABR

aponta para uma adog¢&o cerimonial do instrumento pelo sistema de controle interno.

Palavras chaves: Sistema de controle interno, administracdo publica, auditoria interna,

auditoria baseada em riscos, neoinstitucionalismo, CGE/MG.



ABSTRACT
The work discusses how internal control bodies in the public sector are dealing with the
application of risk-based auditing (RBA). This type of audit is the order of the day for the
control area's expressive bodies, such as the Federal Audit Court (TCU) and the Office of
the Comptroller General (CGU), besides being an initiative encouraged by internationally
recognized audit institutions. The objective of the analysis is to seek elements in order to
verify whether the implementation of ABR has been done in a ceremonial way or not. To
this end, the adoption of the instrument by the Office of the Comptroller General of the
State of Minas Gerais (CGE/MG) is used as an analytical reference. The main theoretical
lens of the study is sociological neo-institutionalism, especially the concepts of
isomorphism, myth and ceremony. The research was based on bibliographic and
documental surveys, in addition to the analysis of the institutional perception of ABR in
the body through the formation of focus groups, consisting of technicians and managers
who work in the audit area, and interviews with the head of the State Audit Department.
As aresult, it was observed that there is an institutionalized ABR methodology, with a set
of rules, marked notably by internal influences from CGE/MG's top management and
external factors such as international norms and from agencies such as CGU and TCU.
However, ABR is not an activity actually performed at CGE/MG, since its
institutionalization process is recent, structured as of 2018, and that the ABRs performed
are still exceptions, with a low representativeness, since audits with a compliance
characteristic predominate. Finally, the research demonstrated a difficulty of assimilation
of ABR by audit operators from the point of view of understanding and knowledge of this
type of audit, and also indicated, by the case study, that the public administration
environment is not yet favorable for performing ABRs. Thus, it can be said that despite
the finding, to some extent, an ABR can be institutionalized by legitimation elements with
isomorphic characteristics, but in practice the ABR points to a ceremonial adoption of the

instrument by the internal control system.

Keywords: internal control system, public administration, internal audit, risk-based
audit, neoinstitutionalism, CGE/MG.
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1 INTRODUGAO

O controle interno € uma atividade prevista na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988) e
nas estaduais, como é o caso de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 1989).
Institucionalmente, tal controle atua na avaliagéo da eficacia e da eficiéncia da gestéo
orcamentaria, financeira e patrimonial de recursos publicos, bem como no

cumprimento das metas dos programas governamentais.

Assim, estruturou-se, no contexto brasileiro, a formacgao de sistema de controle interno
com a existéncia de 6rgaos independentes com poder, incentivos e capacidade de
acado em relacdo a outros 6rgaos governamentais, com fundamentos constitucionais,
na linha da abordagem de O’Donnell (1988), de modo a atender aos requisitos
institucionais para a efetividade da accountability, com respostas diretas do Estado,
no sentido de atender aos interesses publicos, servindo como ferramenta de

autocontrole governamental.

O sistema de controle interno esta respaldado em preceitos que visam averiguar a
execucao dos gastos publicos, tanto no que se refere a legalidade, quanto em relacéo
a eficacia e a eficiéncia da gestdo publica, cuja disposicéo esta prevista nos arts. 70
e 74 da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) e no art. 74 da Constituicdo Mineira
(CEMG/89). Nesses dispositivos consta a previsdo de que cada Poder tenha seu

proprio sistema de controle.

Para concretizar o sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, editou-se
a Lei 10.180/2001, definindo em 2003, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) como
orgao central do sistema, exercendo o papel de orientacdo normativa e superviséo
técnica sobre a atividade de auditoria interna. De igual forma, em Minas Gerais, a Lei
Delegada 92/2003 estabelece que a Auditoria-Geral do Estado, desde 2011
denominada como Controladoria-Geral do Estado (CGE), desempenhe a mesma

atribuicdo no Poder Executivo Estadual.

Nesse sentido, a funcdo de auditar, que € uma das vertentes de atuacdo dos 6rgaos
de controle interno, além da area de correi¢do, transparéncia, integridade, controle

social e combate a corrupcéo, ganha destaque, uma vez que a auditoria interna € uma
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atividade independente, destinada a acrescentar valor e a melhorar as operagdes da
organizagdo, de acordo com o Instituto de Auditores Internos (IIA)!. Para a
Controladoria Geral da Uni&o (CGU), a auditoria interna governamental é:
Uma atividade independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as operacbes de uma
organizacdo. Deve buscar auxiliar as organizacbes publicas a realizarem
seus objetivos, a partir da aplicacdo de uma abordagem sisteméatica e

disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de governanca,
de gerenciamento de riscos e de controles internos. (CGU, 2017, p. 12).

Sobre a criagéo dos 6rgéos de controle internos na Administrag&o Publica, o desejavel
seria a sua estruturagdo em nivel hierarquico elevado de Governo, como apoio da alta
administragdo na busca da melhor tomada de decisdo em questbes estratégicas
(PADOVEZE, 2012) para dar o assessoramento direto ao chefe do Poder Executivo.
Desse modo, as disposi¢cdes legais sobre o controle interno contidas na Lei 4320/1964
(BRASIL, 1964) estariam atendidas, e as fun¢bes de controladoria poderiam ser
executadas com o propdsito de atingir os objetivos da organizagéo (CATELLI, 2013).
No entanto, nem sempre isso ocorre, em virtude de diversas variaveis de esfera

politica e institucional.

Contudo, nos casos que se constituiram 6rgéos de controle interno no pais, as
carreiras que exercem tal incumbéncia sao tipicamente de Estado, com prerrogativas
especificas para viabilizar as atribuicdes gerais expressas no texto constitucional
sobre o controle interno. Além disso, existe uma autonomia técnica e administrativa
para o exercicio das fungdes com acesso as informacdes e dados necessarios para a
consecucéao do seu papel institucional, como é caso da CGU, das CGEs, bem como

dos municipios, quando existem.

De modo a potencializar o alcance de sua atuagdo, os 6rgdos de controle interno vém
adotando a gest&o de riscos nos seus planejamentos anuais, cuja origem e posterior
disseminagdo ocorreram sob 0 impulso do reformismo da nova gestdo publica

(CARLSSON-Wall et al.,, 2017). Essa forma de atuagdo tornou-se uma vertente

" Instituto de Auditores Internos (lIA) é uma associacéo profissional internacional com sede global em
Lake Mary, Fl6rida, EUA. O IIA é a voz global da profissdo de auditoria interna, autoridade reconhecida,
lider reconhecido, principal defensor e principal educador. Os membros trabalham em auditoria interna,
gestdo de risco, governanca, controle interno, auditoria de tecnologia da informacéo, educacio e
seguranca.
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estratégica nos referidos 6rgéos, haja vista sua insercido como diretriz de alinhamento
das normas de auditoria interna governamental brasileira posta na Resolu¢&o 07/2019
do Conselho Nacional de Controle Interno — CONACI, que congrega mais de 50

instituicées de controle interno no territério nacional.

Sob a perspectiva do gerenciamento de riscos, as auditorias objetivam impactar
positivamente a Administracdo Publica, tendo em vista que os trabalhos
desenvolvidos pelos 6rgaos de controle interno no Brasil buscam agregar valor a
gestdo com uma visao prospectiva de contribuir com o alcance de objetivos e para a
melhoria do desempenho da administrag&o publica (TCU, 2020). Uma preocupagéo
central na gestao de riscos € o dever de cuidar do bem publico, ou seja, 0s riscos
sempre devem ser gerenciados, mantendo-se, em primeiro plano, o interesse publico
(HILL; DINSDALE, 2003). Gerir os riscos é uma pec¢a fundamental para a boa
governancga e a gestdo de organizagbes do setor publico (BLACK, 2005); logo, tais
organizacdes tornariam mais racionais e seletivas a adogao de ferramentas de gestao
(SOUZA et al, 2020 apud OULASVIRTA E ANTTIROIKO, 2017).

O modelo de gestéo de riscos € entendido como um processo em que diversas
exposicdes ao risco sdo identificadas, mensuradas e controladas (BRITO, 2003).
Envolve, na pratica, o uso de mecanismos de controles preventivos com base nas
seguintes perspectivas: identificacdo dos riscos e responsaveis, avaliacdo dos riscos,
respostas da organizagdo aos riscos identificados, integracdo na estratégia

organizacional e reviséo sistematica (COSO, 2004).

Por sua vez, a ABR proporciona maior visibilidade aos trabalhos realizados, dando
relevo ao resultado das auditorias, além de propiciar maiores oportunidades de
contribuir diretamente para o0 alcance dos objetivos das organiza¢bes submetidas as
auditorias, como exposto em estudo de caso do Conselho Nacional de Pesquisa
Canadense (LEUNG; ISAACS, 2008). O referido instrumento € tido como metodologia
que associa a auditoria interna ao arcabouco global de gestao de riscos de uma

organizacdo, conforme os Instituto de Auditores Internos (lIA).

Tendo em vista o dever de cuidar do bem publico (HILL; DINSDALE, 2003), a Auditoria

Interna esta se aproximando das areas finalisticas das organizacgdes, alcangando um
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patamar de maior importadncia, posto que as demandas para contribuir mais
diretamente nas tomadas de decisdo aumentaram, com sua relevancia sendo
reconhecida pelo nivel estratégico das organizacdes. E nesse contexto que a auditoria
interna tem incorporado a no¢ao de riscos nos seus processos de trabalho (BENLI e
CELAYIR, 2014).

Dessa forma, esse modelo esta sendo implantado por organiza¢des publicas de
referéncia em controle interno no pais, como a CGU. O érgéo elaborou, em 2017, o
Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria (BRASIL, 2017), cujo
espectro abarca, de forma notoria, o gerenciamento de riscos em seus planejamentos
de auditorias, que, inclusive, foi referendado pelo CONACI. Além da CGU, outras
Controladorias Estaduais também estdo adotando o modelo, como a de Minas Gerais,
por meio da Instrucdo Normativa 4/2020, e as controladorias do Rio de Janeiro e
Espirito Santo. Essa adog&o também se observa na Controladoria Geral do Municipio
de Belo Horizonte, com o tema sendo consignado como objetivo estratégico em seu
Plano Estratégico Institucional 2020-2023.

Nesse sentido, tem se verificado a disseminacdo do modelo de gestdo de riscos
capitaneado pelos 6rgéos de controles. No entanto, como uma pratica eminentemente
nova, sua aplicacdo requer uma maturidade institucional, do ponto de vista técnico
(CASTANHEIRA, 2007), além de uma aceitagdo ou aderéncia dos érgaos/entidades

auditados.

O sucesso da metodologia € um desafio, tendo em vista a necessidade de uma
mudangca institucional dos 6rgaos de controle para sua aplicagcéo. Os referidos 6rgéos
estdo inseridos em ecologia sistémica, que reune um conjunto complexo de diferentes
organizacbes, com papeis e mandatos especificos e que, fundamentalmente,
dependem de outras organizagbes (FILGUEIRAS, 2018). Assim, devem ser
considerados na analise da aplicacdo da metodologia ndo apenas fatores endégenos
que induziram essas modificacdes nas atividades de controle, como também fatores
externos do contexto politico (FILGUEIRAS, 2018), que influenciam as diretrizes e

estratégias dessas organizacdes.
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Ademais, em face da dependéncia do 6rgéo de controle interno em relacéo aos 6rgaos
auditados existe também uma assimetria de informagao sobre a gestéo de riscos por
parte destes ultimos, que sdo detentores da expertise dos processos que serao
submetidos aos trabalhos de auditoria. Nesse sentido, os 6rgdos de controle devem
esclarecer, para o melhor entendimento e compreensdo dos auditados, sobre a

importancia do trabalho que sera executado.

Portanto, é crucial para se atingir 0 sucesso da gestdo de riscos, que € um elemento-
chave da governanga nas organiza¢des do setor publico, em termos de suas
estruturas, processos, valores corporativos, cultura e comportamento (THEKDI;
AVEN, 2018), que os 6rgdos de controle interno conhegcam, com determinado

acuracidade, os processos de trabalhos das organizages auditadas.

Nesse sentido, as auditorias baseadas em riscos devem se adequar as normas dos
orgados auditados, tendo em vista que o funcionamento do setor publico esta
respaldado em normas especificas para sua ocorréncia, tanto do lado dos 6rgaos de
controle interno como dos auditados. Dessa forma, imperam as regras que balizam o
controle formal ou procedimental, que s&o pecgas fundamentais para o exercicio da
auditoria, bem como o regramento legal acerca do funcionamento das organizacdes
publicas. Essa arquitetura normativa dos orgaos auditados € um balizador para o
entendimento da sua dindmica organizacional, especialmente do ponto de vista da
sua estrutura racional-legal, que € o alicerce da burocracia publica consoante as
premissas weberianas (WEBER, 1968).

Assim, como a ABR tornou-se um assunto recorrentemente discutido, em razao de
ser uma nova forma de se realizar as auditorias pelos 6rgéos de controle interno, o
propdsito deste trabalho € buscar um entendimento de como esta se procedendo a
sua implantacéo, pois se trata de um método inovador que vem sendo difundido pelos

orgaos de controle externo.

A questdo central a ser respondida neste trabalho é: como os érgaos de controle
interno vém lidando com a ado¢do da ABR, que se configura como um novo
instrumento que vem se difundindo no sistema de controle da administragéo publica

brasileira? Para responder a questio de pesquisa, pretende-se realizar um estudo
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na CGE/MG no que concerne a forma como a auditoria com base em riscos esta

sendo executada por essa organizacado, € a adesao interna ao processo.

O objetivo geral do trabalho consiste, portanto, em examinar a forma como os 6rgéos
de controle interno estdo operacionalizando a nova modalidade de auditoria, com
énfase nos desafios com o0s quais eles se defrontam no processo, tendo, como

referéncia, o caso da CGE/MG.

No exame da questdo posta, € relevante discutir se esse tipo de auditoria constitui
uma atividade experimental ou se pode ser considerada uma atividade que tem sido
efetivamente incorporada pelos 6rgdos de controle. Ressalta-se que os 6rgéos de
controle, como executores da ABR, necessitam de uma adequagao de seu corpo
funcional a respeito da tematica aplicada ao setor publico e de seus procedimentos,
pois se trata de uma inovacéo institucional (BENLI; CELAYIR, 2014). Ganha saliéncia
aqui a necessidade de capacitacao constante dos auditores envolvidos na atividade,
conforme destacado por Filgueiras (2018). Além disso, 0 desenvolvimento da
atividade depende da colaboracgéo institucional dos gestores dos érgéos controlados,
que sao os conhecedores do objeto auditado, o que contribui para o incremento de

sua complexidade operacional.

Nesse contexto, adota-se, como hipdtese de pesquisa, a ideia de que a adogao da
auditoria baseada em riscos por parte dos érgéos de controle interno vem se dando
de forma ritualistica ou cerimonial, na linha da argumentacédo de Meyer e Rowan
(1977).

Para buscar entender como esta ocorrendo a aplicacéo desse tipo de auditoria em
orgaos de controle interno, é importante examinar a incorpora¢&o do instrumento no
rol das atividades por eles usualmente desenvolvidas. Trata-se, mais
especificamente, de investigar como a auditoria baseada em riscos se articula com
as demais atividades anteriormente desenvolvidas pelos 6rgéos de controle e quais

foram os arranjos internos adotados para sua aplicacéo.

Tendo em vista o exposto, sdo definidos, para a consecucdo do objetivo geral do

trabalho, os seguintes objetivos especificos:
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- contextualizar o sistema de controle interno como instrumento para a promog¢éo da
accountability;

- discutir a ABR como instrumento para investigar o processo de adog¢ao pelos 6rgaos
de controle interno brasileiro a luz das contribuicdes teodricas do neoinstitucionalismo
sociologico, com enfoque no isomorfismo;

- examinar como 6rgao de controle pesquisado — CGE/MG- esta incorporando a
auditoria baseada em riscos as suas atividades;

- investigar a institucionalizacdo da auditoria baseada em riscos, e verificar, como
contraponto, a percep¢ao dos auditores e do gestor da area de auditoria do 6rgao de

controle pesquisado acerca dessa pratica na CGE/MG.

Dessa forma, espera-se poder aferir como estdo sendo formatadas as ABRs e se as
atividades dos auditores estdo sofrendo mudancas de modo incremental, sem
rupturas bruscas, além de verificar como essas alteragdes incidem na pratica do
trabalho da auditoria do 6rgdo de controle pesquisado, bem como nos seus

resultados. Para tanto, o trabalho divide-se em seis capitulos, além desta introducéo.

O segundo capitulo estd dedicado a discussdo do arcabougo tedrico da analise
institucional, abordando as contribuicbes do institucionalismo e, especialmente, do
novo institucionalismo sociolégico, como as nog¢des de campo organizacional,
isomorfismo e cerimonialismo. O terceiro capitulo examina a gestéo de riscos, a sua
incidéncia na Administragéo Publica, e por fim a ABR nos 6rgéos de controle. O quarto
discute o controle na Administragdo Publica, abordando aspectos sobre a génese do
controle na administrac&o publica brasileira, o sistema de controle (externo e interno),
0s instrumentos convencionais de controle e os novos instrumentos (auditorias
operacionais e especialmente a de gestdo de riscos). O quinto descreve a metodologia
da pesquisa, enquanto o sexto capitulo compreende a discuss&o de seus resultados,
examinando a forma como a ABR ¢ aplicada no ambito d a CGE/MG. E, o sétimo é

dedicado as consideragdes finais do trabalho.



16

2 DO INSTITUCIONALISMO AO NOVO INSTITUCIONALISMO.

O presente capitulo examinou a forma como surgiu o institucionalismo como vertente
tedrica para modelar as explicagdes no que concerne as mudangas em organizagdes
e, por sua vez, avangar para uma abordagem acerca desse debate sob a dtica do
neoinstitucionalismo, que discute os motivos pelos quais as organizagcbes adotam um
especifico conjunto de formas, procedimentos ou simbolos institucionais, e as
colocam em pratica (HALL; TAYLOR, 2003).

Dessa forma, a estruturacdo do capitulo esta distribuida em trés se¢bes. Em um
primeiro momento, explora-se a analise institucional com uma abordagem aplicada ao
campo dos estudos organizacionais. Na sequéncia, o foco € direcionado para tracar
uma visdo panoramica das contribuicdes tedricas do novo institucionalismo. Por fim,
examina-se, de forma mais especifica, a abordagem do novo institucionalismo
sociologico, discutindo-se as principais proposicbes desta vertente tedrica,
principalmente aquelas que interessam mais de perto a pesquisa pretendida, relativas

ao isomorfismo e ao cerimonialismo na vida organizacional.

2.1 A analise institucional: considerac¢des gerais

O propdsito da abordagem do institucionalismo passa pela compreensao da forma
como a analise institucional foi retomada na interpretacédo das organizac¢des, tendo
por referéncia os estudos de Philip Selznick na década de 1950. Nesse sentido, séo
considerados conceitos centrais para linha de abordagem, como organizacao,
instituicao, institucionalizacdo e a relagdo entre instituicdo e organizagédo. Em relacéo
a esses conceitos, fez-se um contraponto entre o velho institucionalismo € o novo
institucionalismo. Nesse contraponto, buscou-se tecer uma visdo critica com
apontamentos de lacunas explicativas tanto do velho como do novo institucionalismo,
seja por uma questao de aprofundamento empirico ou por uma opgao de perspectiva

analitica.
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A vis&o institucional esta adensada em um conjunto de elementos estudados pelos
tedricos das organizacdes provenientes do campo das ciéncias sociais aplicadas.
Entretanto, vale destacar que o conceito de instituicdo é utilizado em um longo tempo,
tanto em estudos sociolégicos como em organizacionais (PECI, 2006), além de outras

areas de conhecimento.

A base tedrica institucional, como discussdo inicial asseverada no contexto deste
trabalho, € a corrente socioldgica, inicialmente discutida por Selznick (1953, 1996),
mas também, faz-se uso da construcéo social, de Berger e Luckmann (2017), como

contraponto analitico.

O institucionalismo é uma teoria que surge em decorréncia do conceito weberiano que
explora as caracteristicas da burocracia com base na racionalizagdo das organizagcbes
(SELZNICK, 1972), bem como nas normas, de modo a buscar eficiéncia ou ndo, ao
adotar nas instituicbes modelos organizacionais similares (PUGH; HICKSON, 2004).
Assim, a escola do institucionalismo pretende elucidar o funcionamento e a evolugao
das organizagdes em um contexto social (CARVALHO; VIEIRA; GOULART, 2005).

Um ponto de partida para a compreens&o do institucionalismo pode ser encontrado
na distingdo feita por Selznick (1971) acerca de organizacéo e instituicdo, o que ira
fundamentar a abordagem rotulada por diversos autores como sendo o velho
institucionalismo. Da perspectiva analitica de Selznick (1972, p. 5), organiza¢do é um
“‘instrumento técnico para a mobilizacdo das energias humanas, visando a promog¢éo
de uma finalidade ja estabelecida”. Por assim dizer, a organizagdo tem um objetivo
definido para cumprir determinada funcéo, sendo indiferentes os fatores sociais na
promogao ou desenvolvimento de suas agdes. Trata-se, portanto, de uma concepcao
em que a organizacdo é vista como um instrumento perecivel e racional, o qual é
projetado com o intuito de executar um servi¢o, atuando basicamente sobre sua

prépria estrutura.

Por sua vez, instituicdo € definida pelo autor como sendo “socialmente construida,
fruto das necessidades e das pressdes dos individuos que a compdem e que com ela

interagem” (CRUZ, 2015, p. 97). Assim entendida, instituicdo adquire um carater
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especifico, no sentido de ser valiosa em si mesma, independentemente dos produtos
ou servicos que disponibiliza para a sociedade. Como desdobramento dessa
diferenciagdo analitica, em que as instituicdes expressam um produto natural das
pressdes e necessidades sociais - um organismo adaptavel e receptivo, Selznick
(1972) destaca a importancia de que, ao estuda-las, devem ser retomados seus

aspectos histéricos, bem como as influéncias do meio social em que estado inseridas.

Desse modo, torna-se possivel identificar situacdes nas quais organizacbes se
configuram em instituicdes, assumindo, enquanto tal, caracteristicas e competéncias
singulares. Reproduzindo Selznick (1972, p. 120), “os termos instituicdo, carater da
organizacado e competéncia distinta todos se referem ao mesmo processo basico — a
transformacédo de um ordenamento técnico [...] em um organismo social’. Ganha
contornos aqui a no¢ao de institucionalizacao, que refletiria um processo de “infusao
de valores” por parte das organiza¢gdes, quando elas “[...] passam a simbolizar as

aspiragbes da comunidade, o seu senso de identidade” (SELZNICK, 1971, p. 17).

O processo de institucionalizagéo, sob o viés de Selznick (1957), é considerado como
um processo racional da evolucdo institucional das organizaces que estao sujeitas a
pressdes dos ambientes sociais, além de ser visto como uma formac&o de carater
organizacional, que é adquirido por meio da conformagdo organizacional com
pressdes internas e externas, em que os valores substituem os fatores técnicos na
determinacdo das tarefas organizativas. Ademais, pelo processo de
institucionalizacao preconizado pelo autor, as instituicbes buscam se tornar distintas
umas das outras, mesmo que de forma nao intencional, e de modo a garantir a

perenidade organizacional.

Selznick (1957) argumenta, também, que as organizagdes sdo uma ‘expressao
estrutural da agcao racional’ e, nesse sentido, o institucionalismo € considerado um
processo ligado a uma necessidade de sobrevivéncia, de reconhecimento e de
adaptabilidade aos interesses que existem em seu ambiente, o chamado processo de
institucionalizagdo (CARVALHO; VIEIRA; LOPES, 2001, p.1).

Outro ponto relevante trazido pelo institucionalismo € que o0s processos ocorridos nas

organizacbes s&o influenciados pelo fator tempo, e com isso deixam marcas
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particulares no ambiente organizacional, que sdo construidas pelas pessoas que nela
trabalham, pelos grupos e pelos interesses criados, e pela maneira pela qual mantém

relacionamento com o ambiente (SELZNICK, 1972).

Com isso, a centralidade do denominado velho institucionalismo esta pautada,
notadamente, no individuo, na localidade, com foco na diversidade e mudanca
organizacionais; contudo, a lente tedrica usada neste trabalho académico remeteu ao
neoinstitucionalismo, cujos pontos de atencao sao a legitimidade e o isomorfismo
(CARVALHO; VIEIRA; GOULART; 2005) e, sobretudo, o cerimonialismo (MEYER;
ROWAN, 1977).

Uma divergéncia posta pelo novo institucionalismo em face do velho institucionalismo
€ acerca da importancia dada as organizacbes como unidades significantes no
universo social (SCOTT, 1995), uma vez que o velho institucionalismo percebe as
organizacbes na oOtica individual e considera o ambiente como pano de fundo

(BONAZZI, 2000), ou seja, a questao ambiental é relegada na analise.

Com outro viés, para o novo institucionalismo, a organizagéo é formada pela reunido
de elementos institucionais como diversas formas culturais (estrutura normativa),
estruturas sociais, atividades rotineiras da vida cotidiana das organizagbes (SCOTT,
1995).

A visdo do neoinstitucionalismo de uma organizacdo €, portanto, mais ampla, €
considera a vertente ambiental, cujo pressuposto € que a organizagao da politica e do
ambiente social ocorre por meio das instituicdes (MARCH; OLSEN, 1984). Além disso,
entende as organizagcdes como reflexos estruturais da realidade socialmente
construida, que sofrem influéncias de um ambiente institucional (MEYER; ROWAN,
1977).

As concepcdes sobre instituicdo no contexto do institucionalismo n&o se traduzem em
uma definicdo consensual. De acordo com Selznick (1953), a instituicdo € um sistema
social constituido de objetivos e procedimentos, que tendem a ter valores incluidos
em suas praticas para influenciar o0 comportamento na execu¢ao das atividades das

pessoas que estdo inseridas no ambiente institucional. Além disso, o autor afirma que
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a instituicdo é uma resultante das pressdes e necessidades sociais, ou seja, um ente
adaptavel (SELZNICK, 1972). Ja na vertente do novo institucionalismo, Berger e
Luckmann (2017) destacam que as instituicbes exercem um papel envolto por normas

culturais e elementos de amplo contexto institucional.

Adota-se, como referéncia para a nog¢do de instituicdo pela otica do
neoinstucionalismo, o entendimento de que elas s&o estruturas sociais multifacetadas
e duraveis, feitas de elementos simbdlicos, atividades sociais e recursos materiais
(SCOTT, 2001).

Apesar das distingdes entre os conceitos de instituicdo no ambito da teoria
institucional, observa-se que o0s estudos apresentam em comum uma Vis&o
prescritiva, na qual se preocupa com a metamorfose de uma organizacéo
transformando-se em uma instituicdo; ou melhor, com a legitimidade conquistada
perante a sociedade para tornar-se permanente, sobrevivendo ao ambiente (PECI,
2006).

Os individuos nas organiza¢des nao atuam exclusivamente baseados nos seus papeis
formais; da mesma forma, as organiza¢des também ndo agem puramente baseadas
em suas estruturas formais. Ent&o, a institucionalizac&o para o velho institucionalismo
€ definida como um processo pelo qual uma organizagdo desenvolve uma estrutura
de carater distintivo (SELZNICK, 1953). Contudo, para o novo institucionalismo, a
institucionalizacdo € “o processo pelo qual processos sociais, obrigacbes ou
circunstancias assumem o status de norma no pensamento e na agédo sociais’
(MEYER; ROWAN, 1977:341).

Na perspectiva do neoinstitucionalismo, de acordo com Berger e Luckmann (2008, p.
79), a institucionalizacdo “ocorre sempre que houver uma tipificacdo reciproca de
papéis e acdes rotineiras por tipos de ator. Institucionalizar regras, por exemplo, é
torna-las habituais e rotineiras". Com isso, evidencia-se que, para a ocorréncia da
institucionalizacdo, € necessario que a pratica seja concretizada no ambito das

organizacoes.
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Além disso, os comportamentos dentro das organizagdes s&o importantes de serem
observados para verificar sobre a institucionalizagdo, uma vez que podem ser
considerados como  instrumentos  simbdlico-interpretativos da  realidade
organizacional (KELM et al. 2014). Assim na vertente do novo institucionalismo, a
analise das organizagbes deve estar impregnada de uma consciéncia do poder dentro
e fora das fronteiras organizacionais. Por sua vez, a institucionalizacdo tem um papel
preponderante em relagdo ao que acontece no interior das organizacbes que gera,

inevitavelmente, reflexos para seu exterior (PERROW, 1990).

O individuo & considerado no processo de institucionalizagdo, em que, segundo
Selznick (1996, p. 235) “sistemas formais agem somente por meio de pessoas. Uma
realidade social deve ser criada, e esta realidade, que tem dindmica e imperativa
propria, empresta textura para a organizagdo”. Contudo, tal perspectiva do velho
institucionalismo foca-se unicamente nas interagfes individuais ocorridas nas
organizacdes para explicitar as razbes das mudancas. E, no novo institucionalismo, a

visdo para identificar as mudancas foca na perspectiva da coletividade institucional.

Uma critica feita a teoria do institucionalismo, tanto do novo € como do velho, é de
Nao preocupar com 0s processos de mudancgas proporcionados em cenarios de
turbuléncia, que séo desconsiderados na légica institucional (VIEIRA; GOMES, 2014).
Outras criticas sdo que os institucionalistas tratam fenémenos complexos de uma
maneira superficial, sem adentrar nas questdes criticas das instituicbes, além de a
analise institucional estar dissociada de uma realidade social, ndo devidamente
considerada (BERGER; LUCKMANN, 2017).

Outro aspecto de relevo para a analise institucional tem a ver com o ambiente
organizacional que, de acordo com Perrow (1990), € a principal contribuicdo do novo
institucionalismo. A esse respeito, de acordo com Carvalho, Vieira e Lopes (2001, p.7),
antes da analise institucional “os ambientes eram variaveis formadas por elementos
de dimensao fundamentalmente objetiva, como 0s recursos materiais, a tecnologia e
o capital”. O ambiente institucional é caracterizado “pela elaboragcdo de normas e
exigéncias a que as organiza¢des se devem conformar se querem obter apoio e
legitimidade do ambiente” (MEYER, SCOTT, 1992:157).
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Ainda nesse sentido, Machado-da-Silva e Fonseca (1999, p. 31) argumentam que:

De acordo com os institucionalistas, as organizacbes estdo insertas em
ambiente constituido por regras, crencas e valores, criados e consolidados
por meio da interacdo social. Nesse sentido, sua sobrevivéncia depende da
capacidade de atendimento das orientagdes coletivamente compartilhadas.

O ambiente € uma questdo abordada predominantemente no novo institucionalismo,
em que é destacada a inclusdo de elementos simbdlicos na formacéo dos ambientes
organizacionais (MEYER, SCOTT, 1992).

A visdo do ambiente institucional tem diferentes niveis: geral e imediato. No primeiro
estdo postas as regras e normas difundidas globalmente e essas impactam
genericamente um conjunto de instituicdes, e, no segundo, prevalecem aspectos de
dependéncia, poder e politicas e, por consequéncia, a capacidade das organiza¢cdes

em lidar com esses elementos (SCOTT, 1987).

Assim, esses niveis do ambiente institucional estdo presentes e influenciam a vida
das organizagbes, como no nivel geral, que é determinado pelo funcionamento das
instituicbes a depender do regramento de setores regulados (energético, mineral,
publico), e, no nivel imediato, em que as organiza¢des, para sobreviverem, dependem
de agdes do Poder Publico, como de autorizagdo de funcionamento de empresas, ou
em situacdes de escassez e/ou de disponibilidade de recursos naturais para um setor
produtivo, e, até mesmo em circunstancia de concessdo de crédito bancario para

possibilitar a abertura ou expans&o de organizacdes.

Para além do ambiente institucional, as organizacbes dispdem de um ambiente
técnico sustentado na racionalidade dos elementos para produzir bens ou servicos,
que sao seu input e atendem a uma necessidade de mercado, proporcionando um
controle sobre o processo de trabalho (MEYER, SCOTT, 1992).

Abordada a discussao do ambiente em que as instituicées estdo envoltas, valido trazer
a tona os pressupostos institucionais que, de acordo com Scott (1995), baseiam-se

em elementos de carater regulador, normativo e cognitivo.
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No caso do aspecto regulador, a vertente institucional € mais convencional (classica)
com aspectos no taylorismo, pois seu enfoque é na estrita regulamentacdo, com a
fixacdo de normas, que exercem controle sob os empregados, por meio de sancéo e

coercéo e incidem diretamente nas praticas organizacionais (SCOTT, 1995).

O pilar normativo é atinente ao velho institucionalismo, o qual busca descobrir quais
op¢des estruturais assumidas pelas organizacdes sao derivadas da press&o exercida
pelas normas e os valores, com intuito de garantir estabilidade para as organizacfes
(DE CARVALHO; VIEIRA; DIAS, 1999). Desse modo, as normas definem o0s
parametros que devem ser seguidos pelas instituicbes para alcancgar seus objetivos,
trazendo legitimidade. Em contrapartida, os valores s&o a base para as medidas
referenciais, nas quais as estruturas e comportamentos existentes nas instituicbes

podem ser comparados e avaliados (SCOTT, 1995).

A vertente cognitiva é predominante no novo institucionalismo e traz uma objetividade,
pois nesse viés as normas dao sentido aos significados que serao construidos a partir
desse arcabougo legal (SCOTT, 1995). Ademais, considera que os individuos e as
organizacdes sao realidades socialmente construidas, com distintas capacidades e
meios para a agao, e objetivos que variam de acordo com seu contexto institucional
(DE CARVALHO; VIEIRA; DIAS, 1999).

O neoinstitucionalismo, tendo em vista seu enfoque cognitivo - sem considerar tanto
o enfoque no aspecto racional e ambiental marcada por Selznick (velho
institucionalismo) e também a abordagem de poder que € simplificada no seu escopo
analitico (PECI, 2006), traz a ideia de que existe uma homogeneidade das

organizacdes em relacado as institui¢cdes.

E pertinente a questdo cognitiva que, ademais das condicdes objetivas, sejam
valorizadas também as interpretagcdes subjetivas das acgdes, somando as
representacdes que os individuos fazem de seus ambientes configuradores de suas
acbes (DE CARVALHO; VIEIRA; DIAS, 1999). E, por sua vez, na formagdo do
ambiente institucional estdo presentes, também, elementos culturais — valores,

simbolos, mitos, sistema de crencas e programas profissionais.
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Em face de tal ponto de vista, 0 novo institucionalismo traz elementos simbdlicos na
formacgao dos ambientes organizacionais (MEYER, SCOTT, 1992, MEYER; ROWAN,
1977). A teoria traga um panorama de que sao os ‘mitos institucionalizados’ que geram
e sustentam as diversas formas organizacionais (DE CARVALHO; VIEIRA; DIAS,
1999).

Com a adogédo dessa lente tedrica do institucionalismo este trabalho procurou
entender como o setor publico esta se comportando estruturalmente em relacédo a
existéncia ou ndo da institucionalizagdo de mitos e ceriménias que impactam no seu

funcionamento organizacional.

Enfim, os simbolos, os rituais, as cerimbnias sdo possivelmente capazes de prover,
coeréncia da vida politica na sociedade contemporanea (MEYER; ROWAN, 1977;
MARCH; OLSEN, 1993), portanto, essas premissas encontram ressonancia no modo

de agir das organizacbées de um modo geral, e as publicas em particular.

2.2 Abordagens do novo institucionalismo

O novo institucionalismo é rico como teoria, existindo vertentes em sua construgao,
como o construtivista, o politico, o econémico (CHANLAT, 1989). A amplitude dos
estudos feitos sob o rétulo do neoinstitucionalismo pode ser vista também em Hall e
Taylor (2003), cuja tipologia se desdobra em escolha racional, histérico e sociolégico.
Desse modo, fez-se uma rapida abordagem sobre as areas de interesses dessas

correntes e suas principais distingdes.

No institucionalismo construtivista, a preocupacéo recai sobre o conhecimento como
produto social e, ao mesmo tempo, como fator de mudanga social (BERGER;
LUCKMANN, 2017). A visédo construtivista alicerca sua discuss&o nas instituicbes
como uma instancia social, pautando nos individuos como um fator determinante de

transformacédo das organizacdes.
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Ja a vertente econbmica do novo institucionalismo tem interesse em estudar os
sistemas normativos e de governo que sdo gerados para regular e gerir os
intercambios econdmicos, e as transacdes econdmicas s&o a principal unidade de
analise. Com isso, o institucionalismo econémico se interessa por instituicdes como
empresas, mercados, contratos (SCOTT, 1995). Além disso, o institucionalismo
econdmico traz elementos de mudancas na interpretacdo da teoria econdémica
neoclassica, deslocando o0 pensamento econdmico de modelos matematicos
complexos para o foco econbmico em problemas sociais, denominado como

economia institucional ou economia das organizagdes (CHANLAT, 1989).

O novo institucionalismo politico se pauta nos aspectos legais € na ordenacgéo
administrativa das estruturas de governo (SCOTT, 1995), o que se difere do ponto de
vista econbmico. O enfoque da vis&o politica do institucionalismo circundou uma
abordagem de comportamento da ciéncia politica. Desse modo, concentra seu
interesse em questdes como a autonomia relativa das instituicdes politicas ante a
sociedade, a complexidade dos sistemas politicos e a centralidade do papel exercido

pela representagcdo e o simbolismo no universo politico (CHANLAT, 1989).

O institucionalismo histérico postula a adogdo de um comportamento estratégico
dentro das organizacbes, em que se examinam todas as escolhas possiveis para
selecionar aquelas que oferecem um beneficio maximo na perspectiva de uma
trajetéria percorrida. Essa vertente baseia-se na instituicdo de regras ou convengdes
editadas pelas organiza¢des de um modo formal. Ademais, tende a enfatizar a relagéo
entre as instituicbes e o comportamento individual, valorizando instituicdes politicas
formais, mas sem deixar de lado a concep¢do mais ampla das instituicbes (HALL,;
TAYLOR, 2003).

O institucionalismo histérico considera os fatos em uma perspectiva temporal com
elementos em modelos normalizados de comportamento e seu contexto ao longo de
uma linha temporal. Além disso, tem uma abordagem que trata, como um fator
determinante quanto as mudancas nas instituicdes, a questdo da trajetéria percorrida
por elas em um espaco temporal, que molda a organizagdo a novas realidades em
razdo de decisdes ulteriores. As mudangas organizacionais sdo fomentadas por
experiéncias passadas (HALL; TAYLOR, 2003).
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Para o institucionalismo da escolha racional a instituicdo € como um reflexo da agéo
daqueles que exercem influéncia numa determinada area (HALL; TAYLOR, 2003).
Logo, tais institucionalistas reconhecem um sistema de crencas e estrutura cognitiva
nas quais as ideias geradas nas instituicbes influenciam como os atores percebem

seus interesses e agem para atingi-los (CAMPBELL, 2007).

Desse modo, os institucionalistas de escolha racional dedicam atencdo ao modo como
os individuos constroem ou conseguem alterar as instituicées a fim de alcangar seus
interesses (CAMPBELL, 2007). Assim, a escolha racional tenta entender a relagéo,
na perspectiva individual, entre as preferéncias e a maximizagao de suas satisfacbes

em um contexto de restri¢des institucionais estaveis (SANDERS, 2008).

O institucionalismo da escolha racional pauta-se na estabilidade nas instituicbes, em
que as mudancas sdo residuais. Como exemplo para entender essa logica, estudo
sobre as decisdes do Congresso norte-americano mostrou que havia a manutengéo
(permanéncia) de regras/normas, constatando uma forte resisténcia dos
congressistas para muda-las, ou seja, ndo havia esse interesse em razio de um alto
custo de transagéo (HALL; TAYLOR, 2003).

Sobre o conceito de custo de transacdo, usualmente empregado pela escolha
racional, tem-se que “transacao’, na definicdo de Williamson (1985, p. 1), é algo que
€ transferido de uma pessoa ou uma organizac¢ao para outra. Para que isso acontega,
existem condi¢bes para sua concretizacdo, portanto, € estabelecido um acordo entre

as partes interessadas na transagao que ira ocorrer.

Dito isso, os custos de transacdo sado dispéndio de recursos econdmicos para
planejar, adaptar e monitorar as interacfes entre os agentes, garantindo que o
cumprimento dos termos contratuais se faga de maneira satisfatéria para as
partes envolvidas, compativel com a sua funcionalidade econémica (WILLIAMSON,
1985). A légica € buscar, no computo geral, uma avaliacdo de quanto custa elaborar,
monitorar e exigir o atendimento das condi¢cdes pactuadas em um acordo, tentando
evitar atitudes oportunistas para o seu descumprimento. Conforme o autor, as

instituicées tém um papel importante de coordenagdo € minimizacio desses custos.
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Assim, a discussao é pautada nos beneficios gerados pelas instituicdes, que séo a
padronizacdo das expectativas, viabilizando a interacdo na medida em que fornece os
padrées de resposta esperados dos diferentes atores a diferentes situagbes e
diminuindo, dessa forma, a incerteza relativa a acdo dos outros atores (HALL,;
TAYLOR, 2003). Nesse viés, o papel das instituicbes € balizar o calculo estratégico &
influenciado pelas expectativas do ator que sdo determinadas em decorréncia do

comportamento provavel dos outros atores (HALL; TAYLOR, 2003).

O novo institucionalismo sociolégico € uma corrente interpretativa que busca se
diferenciar do velho institucionalismo trazendo novas visdes para o campo dos
estudos organizacionais (PECI, 2006). Seus principais autores defendem a ideia da
realidade como socialmente construida e concentram seus esforgos, especialmente,
na analise de organizagdes inseridas num setor ou campo organizacional (FONSECA,
2003; VENTURA, 2004).

O institucionalismo sociologico estuda as estruturas burocraticas que séo
predominantes no mundo moderno, especialmente a premissa basica da burocracia
que € o cumprimento de tarefas formais ligadas as organizacdes. A instituicdo &
entendida como um conjunto de formas, procedimentos ou simbolos para colocar em
pratica nas instituicdes (HALL; TAYLOR, 2003).

Dessa forma, as mudanc¢as organizacionais, independente da sua area de atuacéo,
sao0 decorrentes das estratégias adotadas pelos agentes no interior das organizagdes,
que sofrem influéncias exdgenas que as organiza¢cbes de uma determinada area
exercem umas sobre as outras, mas, também, de fatores enddgenos que influenciam
seu comportamento (PO; ABRUCIO, 2004). Os procedimentos so institucionalizados
pelas acbes internas que fazem com que se criem mitos racionalizados (MEYER e
ROWAN, 1977), mas também as organizagbes adotam praticas institucionalizadas

comuns (isto é, isomorficas) (CAMPBELL, 2007) em raz&o de influéncias externas.

Para corroborar com essa afirmag¢do, 0 novo institucionalismo sociologico traz a
contribuicdo de que ha, no ambiente organizacional, um sistema de crencas e de
normas institucionalizadas (CARVALHO; VIEIRA; LOPES, 2001).
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A estrutura normativa tem grande peso para o institucionalismo sociolégico, tendo em
vista que a estrutura racional-legal é preconizada por essa vertente (SCOTT, 1991).
Ainda discorrendo sobre a questdo normativa, Meyer e Rowan (1983, p.1) afirma que
“‘regras podem ser simplesmente tomadas como evidentes, ou podem ser sustentadas
pela opinido publica ou pelaforca da lei.”. Ademais, para institucionalistas socioldgicos
as instituicdes detém estruturas culturais, informais e comuns, simbolismo e um
sistema de regras formais que exercem pressdes normativas sobre os atores que

respondem de forma autoconsciente (CAMPBELL, 2007).

O novo institucionalismo, mesmo tendo limitagbes, aduz elementos para se analisar
as organizagdes publicas, pois a durabilidade € uma caracteristica marcante no setor
publico, em virtude da racionalidade e da legitimidade que proporcionam seu processo

de institucionalizacao, além das regras cerimoniais nelas presentes.

Enfim, 0 novo institucionalismo traz uma contribuicdo importante para entender o
papel desempenhado pelas instituicdes correlativamente a acdo e como elas se
alteram ao longo do tempo. Entretanto, como o interesse da pesquisa remete ao
campo simbalico institucional, o institucionalismo sociolégico foi discutido de forma

mais detida na préxima secao.

2.3 O novo institucionalismo sociolégico

O espectro analitico do institucionalismo sociolégico € extenso na academia, mas a
discussdo aqui apresentada conferiu saliéncia ao isomorfismo institucional
(DIMAGGIO; POWELL, 1991) e como se deu sua ocorréncia em um dado campo
organizacional. Ademais, comparece também a abordagem desta secio a perspectiva
analitica do mito e cerimbnia, e como o0 simbolismo institucional tentou explicar a
natureza formal das instituicbes e seu impacto na decisdo organizacional (MEYER,;
ROWAN, 1977).

O novo institucionalismo sociolégico é comumente utilizado no espectro académico

por enfatizar as propriedades simbdlico-normativas das estruturas organizacionais,
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sobretudo, por ampliar o entendimento quanto as dimensbes do ambiente e,
consequentemente, sobre as relagdes interorganizacionais que ali ocorrem
(CARVALHO; VIEIRA; GOULART, 2005). As instituicbes sado a base analitica do
institucionalismo socioldgico, cujo escopo de estudo é a estrutura normativa e cultural-
cognitiva, bem como os comportamentos e recursos diversos que s&o transformados
pelo fator humano no decorrer do tempo e, por sua vez, impactam em transformacdes
organizacionais (SCOTT, 2014).

O institucionalismo socioldgico traz indicativos de que mudangas organizacionais séo
amplamente moldadas por valores concorrentes, coalizdes e relagcdes de poder dentro
da organizagdo (DIMAGGIO; POWELL, 1991). Assim, esta visdo teodrica utiliza
conceitos como isomorfismo e o cerimonialismo para compreensao do

comportamento no ambito de campos organizacionais.

As instituicbes s&o a base analitica do institucionalismo sociologico, cujo escopo de
estudo € a estrutura normativa e cultural-cognitiva, bem como 0os comportamentos €
recursos diversos que sao transformados pelo fator humano no decorrer do tempo e,

por sua vez, impactam em transformagdes organizacionais (SCOTT, 2014).

A respeito do campo organizacional, trata-se de um conjunto de organizac¢des que s&o
de uma mesma area da atuagao, ou seja, exercem fungdes sociais similares, e estdo
inseridas em uma mesma vida social, com o objetivo de se legitimarem perante seu
grupo, sejam oOrgaos reguladores, profissionais ou até mesmo a sociedade civil
(DIMAGGIO; POWELL, 1983). O campo organizacional envolve quatro elementos
centrais: (a) o aumento na amplitude da interac&o entre as organizagdes do campo;
(b) a emergéncia de estruturas de dominacido e padrdes de coalizdo
interorganizacionais bem definidos; (¢) 0 aumento da carga de informagbes com as
quais as organizacdes se defrontam (lidam); e (d) o desenvolvimento de uma
conscientizacdo mutua entre os participantes de um grupo de organiza¢des de que
eles estdo envolvidos num negocio comum (DIMAGGIO; POWELL, 1991, p. 65).

Para a integracdo no campo organizacional € necessaria a interacdo entre as

organizacdes pertencentes a esse campo, em decorréncia da influéncia das estruturas
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de dominagao e padrdes de coalizdo, e em raz&o de um maior conhecimento mutuo
entre os participantes envolvidos (DIMAGGIO; POWELL, 1983, p.148).

Além disso, 0 campo organizacional € formado como resultado natural da dindmica
organizacional, e sua maturidade ocorre com o tempo transcorrido em longo prazo,
tendo em vista os relacionamentos estabelecidos entre as organizagdes. Mesmo que
possam ser diferentes em determinadas caracteristicas, as organizacbes tendem a
formar um campo organizacional em razéo de for¢as poderosas que nele atuam, como
o Estado e as categorias profissionais, muitas vezes por decisdes racionais dos atores
organizacionais, tornando-as mais parecidas umas com as outras (DIMAGGIO;
POWELL, 1991).

Desse modo, o campo organizacional observado no trabalho sera o0 ambiente publico,
especificamente os érgéos de controle que o compdem. Sdo constitutivos deste
campo organizacional as instituicbes, normas e praticas validadas por outras
organizagdes, uniformizando os simbolos (CARVALHO; VIEIRA, 2012).

Como as organizagdes sao institucionalizadas em fun¢éo de um sistema racional em
busca de legitimidade, a despeito de enfrentar problemas em sua consecucao, estao
presentes os mitos do ambiente institucional e, também, as lacunas das estruturas
formais e das atividades de trabalho das organizacfes que nele se inscrevem
(MEYER; ROWAN, 1977).

A instituicdo detém estruturas formais com capacidade de gerar acbes como
propriedades simbdlicas, mas, também, desempenha fun¢des objetivas concretas que
indicam, ao publico externo e interno, as diretrizes das organiza¢des. Contudo, séo
destacados no novo institucionalismo socioldgico os efeitos simbdlicos institucionais,
gue consequentemente geram crengas e mitos na forma de execucao das atividades
dentro das organiza¢des (CARVALHO; VIEIRA; GOULART, 2005).

De modo a conferir materialidade a essa perspectiva, sdo criadas normas e a
padronizacdo dos controles no interior das organizagdes por aqueles agentes que tém

interesse em seu funcionamento. As organizacfes proeminentes em determinado
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ambiente determinam padrdes institucionais de comportamento, influenciando as
demais (MEYER; ROWAN, 1977).

Nesse viés, o isomorfismo institucional € uma lente importante para elucidar sobre a
politica € o cerimonial que permeiam parte consideravel da vida organizacional
moderna. (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Assim, o isomorfismo institucional € um preceito que atende as necessidades
organizacionais internas, e a compreensao politica e cerimonial das organiza¢des as
torna cada vez mais homogéneas. Os mecanismos que induzem a homogeneidade
sa80 de natureza coercitiva, mimética e normativa (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

Na visdo de Dimaggio e Powell (2005), o isomorfismo coercitivo tem sua incidéncia
atrelada ao exercicio de pressdes de cunho formal sobre as organizagdes, sobretudo
que dependem de outras. O isomorfismo coercitivo tem natureza formal que leva as
organizacdes a realizarem procedimentos similares a outras em raz&o da influéncia
politica de outras organizacdes, e tambéem, sofrem press&o de uma regulagéo estatal
que impdem condi¢cdes para um determinado setor de mercado, como definir as
condigcdes para financiamento, ou do modo de operar em determinada area

econdmica.

A existéncia de uma norma ou regra que viabilize e imponha a aplicagdo de um dado
procedimento é fundamental como suposto ou condicdo fatica da imposi¢ao
institucional, tendo em vista seu aspecto de conformidade. No caso da Administracéo
Publica, permeada por uma estrutura normativa ampla e diversa, que exerce presséo
tanto interna como externa no ambiente organizacional, o isomorfismo coercitivo tem

bastante aderéncia no contexto de suas organizagées.

Além disso, as diretrizes coercitivas podem estar dispostas em instrumentos
normativos especificos, sendo que esse tipo de regramento € tipico para estabelecer
o funcionamento das organizagcbes que muitas vezes estdo estruturadas de forma
sistémica (DIMAGGIO; POWELL, 2005).
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Por sua vez, o isomorfismo normativo € impulsionado por uma imposicdo das
categorias profissionais envolvidas nas organizagdes que influenciam seu
comportamento e definem as diretrizes e padrées de comportamento, como as
associagdes profissionais e as universidades que formam as profissées (DIMAGGIO;
POWELL, 2005).

Neste viés, como as categorias profissionais sdo vetores influentes no contexto das
atividades desenvolvidas pelas reparticdes publicas, o isomorfismo normativo esta
presente em decorréncia da sua fonte na profissionalizagdo, para definir as condicbes
e 0s métodos de seu trabalho (DIMAGGIO; POWELL, 2005).

No que concerne ao isomorfismo mimético, quando as pretensdes institucionais sao
ambiguas ou o ambiente cria uma incerteza simbdlica, as organiza¢cbes podem vir a
tomar outras organiza¢des como referéncia. Os modelos de boas praticas de outras
organizacbes podem ser difundidos involuntariamente, indiretamente por meio da
transferéncia ou rotatividade de funcionarios, ou explicitamente por organizacdes
como firmas de consultoria ou associa¢gdes de comércio de industrias (DIMAGGIO;
POWELL, 2005).

Nesta Otica, as organizacdes tendem a tomar como modelo em seu campo outras
organizagdes que elas percebem ser mais legitimas ou bem-sucedidas (DIMAGGIO;
POWELL, 2005). Desse modo, as organiza¢des publicas de igual forma como ocorre
com os outros tipos do isomorfismo faz uso do mimetismo como uma alternativa para
seguir os parametros de outras organizacbes publicas como um exemplo de boa

pratica.

Para finalizar a sec¢do, abordou-se 0 argumento tedrico relativo ao mito e ceriménia,
ilustrando seus preceitos, além de examinar como o carater cerimonial € empregado
a fim de proporcionar a legitimacao da organizac¢ao diante do seu campo de atuagéao
(MEYER; ROWAN, 1977).

De pronto, valido citar sobre a definicdo de mito que é uma pec¢a fundamental para o

entendimento da discussdo. Mito € uma prescricdo impessoal e racionalizada que
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retrata diversos propositos, como se fossem regras, especificando a forma mais

adequada para atingir esses objetivos racionalmente (ELLUL, 1964).

O conceito do mito e cerimbnia traz consigo que as estruturas organizacionais
dispbem tanto de propriedades simbdlicas como de capacidade de agir (TOLBERT;
ZUCKER, 1999). Produtos, servigos, técnicas, politicas e programas
institucionalizados funcionam como poderosos mitos, e muitas organizacbes o0s
adotam cerimonialmente (MEYER; ROWAN, 1977).

Cabe fazer uma distingéo rapida entre ambiente institucional e o técnico. O primeiro
esta relacionado a elaboragao e difusdo de regras e procedimentos, e as organiza¢des
devem conformar se pretendem obter apoio e legitimidade do ambiente. Ja 0 ambiente
técnico tem o funcionamento respaldado na troca de bens ou servicos e as
organizacdes sdo premiadas pelo controle eficiente e eficaz do processo de trabalho
(SCOTT, 1992).

Registra-se, que Meyer e Rowan (1977) discutem ainda, para além da origem, as
implicagdes do cerimonialismo que sustenta as organiza¢des formais, bem como 0s
motivos pelos quais as organizacdes sao institucionalizadas em face de um contexto
complexo. A formalizagdo se da por um sistema racional em busca de legitimidade
perante o ambiente e internamente a organizacdo, mas suscita problemas de natureza

operacional.

Como as organizagdes formais sdo institucionalizadas em face de um contexto
complexo, sendo impulsionadas por um sistema racional em busca de legitimidade
perante o ambiente em que operam, elas recorrem a mitos desse ambiente
institucional, 0 que gera lacunas entre suas estruturas formais e suas atividades de
trabalho, levando a adog¢&o daquilo que os autores denominam de decoupling
(MEYER; ROWAN, 1977).

O mito da racionalidade representado pelas regras institucionais racionalizadas
influencia, sobremaneira, como vai ocorrer a existéncia de organizacao formal que
assimila esses normativos como elementos estruturais (PECI, 2006). De anteméo, &

posta como a formalidade surge no ambito das organiza¢des, mediante uma
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necessidade de desenvolver as atividades do trabalho, estruturando-as em partes que
lhes d&o sentido, como a criacdo de setores e departamentos, que consubstanciam
um desenho sobre como é seu funcionamento (MEYER; ROWAN, 1977). Tém-se,
como referéncias, a teoria classica da burocracia e a divisdo do trabalho alicer¢ado

no Taylorismo.

As organizacbes, como forma de racionalizar seu funcionamento, estabelecem uma
padronizacdo institucional no sentido de garantir maior legitimidade (MEYER;
ROWAN, 1977).

Tudo isso é alinhado com a racionalidade das atividades em conjunto com o
estabelecimento de regras e de padronizagdo dos controles no interior das
organizagbes (MEYER; ROWAN, 1977). Contudo, depreende-se uma critica a essa
forma de organizacgao, referente a auséncia plena, na pratica, de seu cumprimento,

tendo em vista a informalidade que coexiste com a estrutura formal.

Além disso, a adoc¢ao cerimonial de regras sem tragos categoricos € funcional para
dirimir conflitos institucionais e auxilia na dindmica organizacional (MEYER; ROWAN,
1977). Uma critica ao cerimonialismo € que as regras institucionais estabelecidas ao
longo da sua existéncia podem ter funcionado como mitos que s&o usados como
escudos para as organizacbes em relacdo as suas falhas, além de esconder a falta

de eficiéncia.

Ademais, sobre os mitos Meyer e Rowan (1977) trazem trés proposi¢cdes que cumpre
destacar. A primeira afirma que o dominio ambiental determina maior numero de mitos
racionais, que por sua vez tornam as organizacbes mais legitimas sem
necessariamente torna-las mais eficientes. A segunda propée que instituicbes mais
formais s&o mais legitimas e detém maior probabilidade de sobrevivéncia. Por fim, a
terceira afirma que os esfor¢os de controles organizacionais em contextos altamente
institucionalizados s&o intensos e decorrem de uma conformidade ritual, de dificil
transposicdo, cuja preocupacido € com o isomorfismo ritual, ao invés de um olhar

interno sob outras perspectivas organizacionais.
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Desse modo, as estruturas formais sao reforcadas, e legitimadas, e aumentam a
confianga e a boa-fé das pessoas na execugcdo de suas funcdes, uma vez que
induzem o comprometimento, pois atenuam a inspecdo e a avaliacdo, que s&o
cerimonializadas (MEYER; ROWAN, 1977).

O cerimonialismo é uma lente de avaliagdo util para o campo organizacional do setor
publico, uma vez que pode averiguar como ocorreram as conformagdes internas e
externas em uma estrutura publica, e as suas decorréncias ao longo do tempo e do
espaco, uma vez que estrutura formal € algo central no ambiente publico, no qual as

atividades sdo altamente burocratizadas.

Ainda, neste sentido, as regras tém grande relevancia em qualquer contexto, mas,
também, sdo pecas estruturantes para a teoria institucional. Meyer e Rowan (1983,

p.1) destacam que:

Tais regras podem ser simplesmente tomadas como evidentes, ou podem ser
sustentadas pela opinido publica ou pela forca da lei. Instituicdes
inevitavelmente envolvem obrigacdes normativas, mas frequentemente
entram na vida social, primeiramente, como fatos que devem ser
considerados pelos atores. Institucionalizacdo envolve o processo pelo qual
processos sociais e obrigacbes passam a ter um status de regra no
pensamento e na acdo social MEYER; ROWAN, 1983, p.2).

Nesse sentido, o setor publico esta predominantemente constituido em forma de
normas, € 0s seus aparatos técnicos sado dotados precipuamente de uma ldgica
racional burocratizada. Entdo, a estruturacdo similar das organiza¢des publicas é
notdria em qualquer esfera dos poderes executivos, legislativo e judiciarios, e a sua
sobrevivéncia institucional é marcada por fortes tracos de simbolismo (MEYER;
ROWAN, 1977; SUCHMAN, 1995).

E dessa forma, os aspectos formais e legais presentes no ambiente publico, e os
orgaos de controle, como parte da Administragcdo Publica, tem um forte traco do
institucionalismo com simbolos e ritos préprios que s&o legitimados internamente pela
burocracia publica, proporcionando que © cerimonialismo esteja presente em

procedimentos e processos das reparticées publicas.
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3 GESTAO DE RISCOS NA ADMINISTRAGAO PUBLICA.

O risco € um ponto sensivel e certo de ocorrer nas organizagdes, e tentar mitiga-lo é
uma iniciativa almejada, uma vez que ndo se tem a intengdo de comprometer os
respectivos objetivos estratégicos organizacionais. Fazer a gestao de riscos € expor

as fragilidades internas para o exterior em um ambito sistémico (POWER, 2004).

Este capitulo busca abordou inicialmente a gestdo de riscos em um contexto
organizacional; assim, descreveu-se suas caracteristicas conceituais e explicitou-se
0s motivos pelos quais as organizacfes a utilizam, ressaltando, sobretudo, os pontos
positivos de sua ado¢do. Na sequéncia direcionou-se a atengao a gestéo de riscos no
setor publico, examinando-se os motivos e a forma, como se deu a sua insercao nas
organizacbes publicas, suas diferencas comparativamente ao setor privado e a
relacdo entre gestédo de riscos e controle. Por fim, discorreu-se sobre a auditoria
baseada em riscos (ABR), abordando sobre o conceito de auditoria interna e seu papel
para o universo da auditoria, a distingdo entre a ABR e a auditoria classica e a inser¢ao

da ABR nos 6rgéos de controle brasileiros.

3.1 Caracteristicas da gestao de riscos.

O risco € um grau de incerteza relacionado a um determinado evento; ent&o, existindo
incerteza sempre havera risco, de acordo com Rovai e Toledo (2002). Nesse sentido,

0 risco é caracterizado pela incerteza de resultados futuros (OLSSON, 2002).

A despeito da fonte do risco ser a incerteza, pode haver incerteza sem risco (TORRES,
2002), sendo, portanto, importante diferenciar os dois termos. Os riscos s&o eventos
que s&o passiveis de reflexdo quando ha sua ocorréncia. Outra otica acerca do risco
€ a sua conex&o com as perdas e as falhas, marcando um grau de exposicdo de
acontecimentos considerados negativos e suas respectivas consequéncias provaveis
(MIGUEL, 2002). Ja a incerteza € algo regido pelo acaso, nao existindo uma forma de
prevé-la (MORGAN; HENRION 1990).
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O risco é inerente a natureza humana e aceita-lo é proprio do homo economicus?
(BERNSTEIN, 1997). Os outros seres vivos lidam com riscos de forma instintiva,
diferentemente da humanidade. Essa distingdo remete ao fato de os seres humanos
serem capazes de elaborar um planejamento e racionalizar os riscos que estao

presentes no seu cotidiano, embora isto n&o necessariamente ocorra.

Uma contribuicdo interessante sobre o risco nas organizagbes € que, de alguma
forma, ele pode impactar nos resultados organizacionais e, por sua vez, influenciar as
acbes dos responsaveis pela tomada de decisdes (OLSSON, 2002). Portanto, a
adocdo de medidas atinentes ao gerenciamento dos riscos em organizacdes depende
da avaliagdo e escolha daqueles que tomam a decis&o. Assim sendo, como 0s
individuos fazem escolhas a depender das condi¢des sob as quais as decisdes sao
tomadas, quando existe 0 ganho aumenta a aversao ao risco, em contrapartida,
quando se perde aumenta a disposigcado em arriscar (KAHNEMAN; TVERSKY, 1979
apud TORRES, 2002).

O risco geralmente esta associado a ameaga, contudo, seu conceito vem evoluindo
para um viés mais voltado a consideragdo das oportunidades (AKINTOYE; MAC
LEOD, 1997, WARD; CHAPMAN, 2003). De tal modo, quando se aproveita o
conhecimento do risco para trazer ganhos organizacionais, sua gestao torna-se
oportuna, no sentido de que seja efetiva (ROVAI, 2005). O risco pode impactar sobre
os objetivos da organizacao, portanto afeta a realizagdo de questbes estratégicas,
incidindo sobre resultados pretendidos (BRASIL, 2018, p. 8).

As organizacbes, para agregar valor, geralmente estabelecem a estratégia e os
objetivos de modo a atingir um ponto de equilibrio ideal entre as metas de crescimento
e de retorno. Nesse sentido, € importante considerar os riscos relacionados a
estratégia, bem como explorar os recursos com eficiéncia e eficacia para atingir os
objetivos (COSO, 2007, p. 14-16). Para tanto, a gestdo de riscos € fundamental para
concretizar as medidas de direc&o e controle dos riscos em uma organizagao (IS0,
2009).

2 Um sujeito menos raso do que aqueles relacionados aos primeiros marginalistas: historicamente e
geograficamente determinado, sujeito a influéncias econdmicas e nado-econémicas, sempre
contrapondo seus desejos pecuniarios a preceitos éticos e morais (SOUZA, 2014, p. 23).
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A gestao de riscos € uma maneira de identificar problemas nas organiza¢des e buscar
formas de soluciona-los, fazendo com que 0s interesses estratégicos, idealizados pelo
alto comando, sejam preservados, sem prejudicar os objetivos e propdsitos
organizacionais. Conquanto, consideram-se, na gestao de riscos de uma organizagéo,
0s eventos (ameagas) com consequéncias negativas (perdas) sobre os resultados,
mas também se buscam eventos (oportunidades) com consequéncias positivas
(ganhos) que a levem a alcancar resultados superiores aos obtidos atualmente
(MACIEIRA, 2007, p. 5).

Para as organizacgdes iniciarem a gestdo dos riscos, € essencial sua identificacado.
Ganha contornos aqui o processo de busca, reconhecimento e descri¢do dos riscos,
tendo por base o contexto estabelecido, 0 que se apoia na comunicagao e consulta
as partes interessadas (VIEIRA; BARRETO, 2019). Nesse sentido, a estrutura de
gestao de riscos busca identificar as oportunidades no contexto de uma analise dos
riscos dentro de niveis desejados por uma organiza¢do, ensejando abertura, desafio,

inovagéo e exceléncia na realizagao dos objetivos (UK, 2020).

A partir da avaliagao feita pela gestéo de riscos € possivel aferir sobre sua aceitagao
no contexto organizacional € sobre a necessidade de trata-los (ABNT, 2009). Assim,
s80 selecionados os riscos que serao tratados de modo a altera-los ou ndo (evitar,
mitigar, compartilhar ou aceitar) com intuito de obter beneficios organizacionais,
ensejando que decisbes possam ser tomadas com base em informagdes pertinentes
a questao (ABNT, 2009, COSO, 2007). Nesse sentido, a gestdo de riscos pode auxiliar
na capacidade de ado¢do das melhores decisdes em relacdo a politicas, programas
e servigos num ambiente cercado de incertezas (HILL; DINSDALE, 2003). Com sua
adocao, € possivel compreender a natureza e determinar o nivel de risco, de modo a
subsidiar a sua avaliagdo e eventual tratamento (VIEIRA; BARRETO, 2019). Além
disso, a gestdo de riscos contribui para uma boa governancga institucional, sendo uma

referéncia mundial para as corporagbdes (POWER et a/ 2009).
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A gestdo de riscos nas organizacdes € abordada por instituicdes de referéncias
nacional e internacional, como a ABNT ISO 310003, o COSO*-ERM?® e o Orange
Book®.

Tendo como referéncia a ISO 31000 (2018), a gestdo de riscos compreende
atividades coordenadas para dirigir e controlar uma organizagdo no que se refere a
riscos, e pode se estender para a exploragdo das oportunidades e mitigacédo dos
perigos (DAMODARAN, 2009). Pretende-se, também, com a gestéo de riscos, que
haja nas organizacbes a geracdo e a protecdo de valor, elaborando principios,

estrutura e processos, conforme apresentado na Figura 1.

Figura 1- Componentes para gerenciar riscos na 6tica da ISO 31000/2018.
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e Integrada
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comprometmento

Fonte: (ABNT NBR 1SO 31000, 2018).

Os elementos ou componentes dispostos pela ISO 31000 (Figura 1) s&o parametros
para facilitar o desenvolvimento da gestdo de riscos nas organizacbes e devem

ocorrer de forma interativa. O componente dos principios é elaborado com foco em

3 Principles and guidelines for risk management.

4 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway.

5 Enterprise risk management

6 Titulo adotado como “Gestéo de Risco: uma viséo estratégica”
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produzir e proteger o valor das organizagdes, ou seja, potencializar suas atividades e
funcbes mais significativas, uma vez que se trata do mais importante papel da gestao
de riscos, na visédo da ISO 31000. O componente de estrutura traz, como parametro
central, a lideranca e o comprometimento que devem ser desenvolvidos nas
organizacbes de um modo ciclico, passando por concep¢ao, integracdo, melhoria,
avaliacao e implementacdo. Por fim, o componente de processo de gestdo de risco
estabelece 0 escopo, o contexto e os critérios na identificacdo, analise e tratamento
dos riscos, e sdo considerados para sua execugao os inputs e outputs que estédo

inseridos NOs processos organizacionais.

O ERM (COSO, 2007) adota a premissa de que a gestéo de riscos € multidimensional.
Relaciona objetivos (estratégico, operacional, comunicacdo e conformidade),
estrutura organizacional (subsidiaria, unidade de negdcio, divisdo, nivel da
organizacdo) e componentes (ambiente interno, definicdo de objetivos, identificacéo
de evento, avaliac&o de riscos, resposta ao risco, atividades de controle, informacéo
e comunicag¢do, monitoramento). Essas dimensbes estdo representadas em um

formato tridimensional, conforme Figura 2.

Figura 2- Matriz Tridimensional da Estrutura conceitual de analise de riscos.
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7.
Atividades de Controle g
5

Monitoramento

Fonte: COSO (2007, p .27).

Houve uma atualizag&o da perspectiva da gestéo de riscos pelo COSO em 2016, a

qual foi no denominado COSO-GRC’. Nela, a definicdo da gestdo de riscos esta

7 Enterprise risk management — integrating with strategy and performance
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envolvida na execugdo da estratégia e na gestdo do desempenho organizacional,
propiciando um maior alinhamento das responsabilidades das instancias de
governanca e da alta administracdo da organizacdo no cumprimento de suas
obrigacdes de prestar contas (TCU, 2018, p. 16).

Assim, o0 COSO-GRC destaca a atuagdo da gestdo de risco centrada nas instancias
de governanga da alta administragdo, uma vez que se pauta em trés diretrizes: a)
missdo, valores, visdo, b) os objetivos estratégicos, e ¢) o desempenho
organizacional, conforme Figura 3:

Figura 3- Modelo de gestao de riscos alinhado com estratégia e desempenho.

ey

OBJETIVOS
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VALORES FUNDAMENTAIS

DESEMPENHO
ORGANIZACIONAL

» [7 Revisaoe Correcao

ull Informagdo, Comunicag3o e Reporte

Fonte: (COSO, 2016 apud BRASIL, TCU, 2018, p.16).

Os componentes da gestao de risco do COSO-ERP, como pode se ver na Figura 3,
estdo focados nas analises estratégicas e definicdo de objetos, desempenho, de
governanga e cultura, reviséo e corregdo e informagao, comunicagéo e reporte. O
proposito € que a organizagao tenha uma expectativa factivel de entender e gerenciar

0s riscos com a estratégia e objetivos institucionais.

Da perspectiva do The Orange Book, se as organiza¢des do setor publico nao forem
avessas aos riscos, elas nao serdo bem-sucedidas. Para a gestio de risco ser eficaz
e significativa € de suma importancia obter uma visao equilibrada do gerenciamento
de oportunidades e riscos. Assim, torna-se possivel uma tomada de deciséo
informada desde o inicio da politica ou do projeto, passando pela implementacéo, até
a prestacao cotidiana de servigos publicos (UK, 2020).

Ademais, o Orange Book destaca a habilidade das organiza¢cées em demonstrar que

0s riscos sao gerenciados, com suas particularidades, de uma forma que, de fato,
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suporte a entrega de seus objetivos, ao invés de atender simplesmente qualquer
norma ou estrutura de risco (UK, 2004). Portanto, o Orange Book considera a gestao
de riscos como um processo estruturado, continuo e colaborativo, que deve ser parte
integrante de todas as atividades organizacionais (UK, 2020), como se pode observar

no ciclo da Figura 4.

Figura 4 - Modelo de Gestao de Riscos do Orange Book.
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Fonte: (UK, 2020, p. 6).

O gerenciamento de riscos apropriado resulta no controle proativo, néo reativo, das
potenciais incertezas que induzem aos riscos para algo que as organizacdes
pretendem executar (KERZNER, 2002). Sendo assim, o éxito na gestéo de riscos esta
relacionado a identificacdo do risco oriundo da detec¢do das areas potenciais de falha
(KERZNER, 1998). Desse modo, nao necessariamente todo risco detectado deve ser
gerenciado. A decisao de tratar ou ndo esses riscos deve ser feita com base em uma
analise cautelosa sobre se o0 custo do controle do risco € mais oneroso do que o

beneficio que o tratamento do risco traz para a organizagéo (PRITCHARD, 2001).

De tal modo, a gestéo de riscos € uma forma de sistematizar e organizar pontos
sensiveis na organizacdo; portanto, € um “processo por meio do qual as diversas
exposicdes ao risco sao identificadas, mensuradas e controladas” (BRITO, 2003, p.
15). Com isso, pode ser bastante util em organiza¢des publicas, haja vista que seus
objetivos s&o de interesse de uma coletividade, estando envoltos por uma gama de

riscos que podem comprometer seus propositos.
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Enfim, a gestdo de riscos € um instrumento poderoso para que quaisquer
organizacdes alcancem o0s seus resultados. A proxima sec¢do foi dedicada a gestéo
de riscos no setor publico, em que se contextualizou como essa ferramenta vem sendo

assimilada nas organizacgdes publicas.

3.2 As perspectivas da gestao de riscos no setor publico

A secéo tratou sobre os desdobramentos da gestéo de riscos no setor publico, de uma
forma geral, e como os 6rgaos de controle foram inseridos neste contexto da gestéo

de riscos.

A gestdo de riscos € uma forma de atuacéo técnica que exige uma consideravel
expertise e um preparo institucional. Requer uma maturidade da organizagéo, a qual
exige um conhecimento interno relevante no que concerne aos seus processos de
trabalho. A organizacéo de informacfes e dados bem estruturada sistematicamente,
portanto, € um pré-requisito de sua adogado no amago das organizagbes. Constitui
uma importante ferramenta que objetiva preservar os recursos e a reputacao das
entidades, fortalecendo, portanto, as boas praticas de governanga (TRIVELATO et al,
2018).

Além disso, € importante apontar que a gestao de riscos se tornou cada vez mais
integrada aos controles internos e aos processos estratégicos das empresas (COSO,
2004), sendo um indicativo da gestéo eficiente e eficaz. Assim, os bons resultados
gerados nessas organizacgdes estao associados ao mapeamento e gestao dos seus
riscos institucionais (POWER, 2004).

No contexto da gestdo de riscos, em virtude dos possiveis beneficios gerados no
ambito organizacional que a pratica pode proporcionar, vislumbrou-se sua
implementac&o nas organiza¢des publicas como um reflexo da agenda reformista da
nova gestao publica (CARLSSON-WALL et al., 2017). Assim a gestéo de riscos tem
se destacado, inclusive chegando a ser considerada um pilar para a boa governanca

e para a gestédo de organizagdes do setor publico (BLACK, 2005).
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A perspectiva de contribuir para o atingimento dos propdsitos organizacionais serviu
de estimulo para a adesao das organizagdes publicas a gestéo de riscos. Conforme
Moore (2003), os motivos que incentivaram as organizacdes publicas a considerar a
gestdo de riscos como uma ferramenta de governanca foi a necessidade de aprimorar
as suas capacidades institucionais, fortalecer a legitimacdo e gerar transparéncia e

propiciar maior controle social.

Como a pratica da gestao de riscos é contemporanea no mundo organizacional, com
pouco mais de 50 anos de existéncia, ndo poderia ser diferente no ambiente publico,
tendo surgido no final da década de 1970 e inicio dos anos 1980. Ademais, como uma
iniciativa com pouca experiéncia institucional, no setor publico sua ado¢do incide
particularmente sobre a gestdo e os orgamentos publicos, com a literatura académica

sobre 0 tema sendo relativamente limitada (QIAO, 2007).

O risco nas organizagbes publicas € encarado com maior receio do que nas
organizacdes da iniciativa privada, ndo apenas por ter caracteristicas diferentes, mas,
sobretudo, em razdo do arcabouco juridico que orienta a administragcdo publica, que
zela pela cuidadosa aplicagao dos recursos publicos orgamentarios (MCPHEE, 2005).
As organizag¢des publicas s&o balizadas por um arcabouc¢o normativo mais denso do
que o aplicado as atividades de mercado. De um lado, estdo, em certa medida, mais
protegidas face as intempéries competitivas, de outro, estdo sujeitas ao escrutinio
coletivo, em que seu sucesso é medido por meio de um termdmetro politico-eleitoral,
no suposto de uma institucionalidade democratica. Portanto, as pressdes sofridas nas
organizacdes do setor publico s&o de proporgdes maiores do que nas organizagcbes

privadas.

Os objetivos das organizagbes publicas e os meios para atingi-los s&o bem diversos
do que no setor privado, que atende a principios monetarios e competitivos. No setor
publico, ha a influéncia direta e indireta de uma multiplicidade de fatores e de agentes,
como a submissdo permanente a um conjunto de normas fixas, o funcionamento
limitado da burocracia estatal, no qual as organiza¢des publicas s&o estruturadas e
enquadradas por organogramas formais muitas vezes descontextualizados do
ambiente ideal para seu funcionamento, e, ainda, os potenciais impactos advindos

das incertezas do mercado no que concerne a arrecadacio, dentre outros. Essa
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circunstancia aponta para uma dire¢do em o setor publico € mais suscetivel a lidar

com mais incertezas do que o setor privado (BRAGA, 2017).

Nessa linha de raciocinio, ao estudar a gestdo de riscos no setor publico, Hill e
Dinsdale (2003) descrevem diversos empecilhos que podem surgir em cada etapa do
processo e que fazem parte das rotinas operacionais das organizacfes, como nao
desenvolver um processo explicito para tomada de decisdes de riscos, lidar de
maneira inadequada com a incerteza ou simplesmente ignorar riscos importantes que

podem trazer graves consequéncias ao 6rgao e a sociedade.

Por sua vez, as estruturas publicas que fazem uso da gestéo de riscos devem avaliar
seus processos decisorios, sua cultura, seus conhecimentos e suas competéncias no
campo da gestao de riscos (HILL; DINSDALE, 2003). Tal pratica nem sempre é facil
de ser empregada. Muitas vezes a gestdo de riscos surge de diretrizes top down (de
cima para baixo)®, mas que podem n&o ser aceitas ou entendidas por quem as
executa. Nesse sentido, o risco deve ser compreendido como um valor na organizagao
pelo seu carater instrumental, como uma forma menos onerosa de evitar problemas

que de alguma maneira podem prejudicar os executores (BRAGA, 2017).

Outra dificuldade tem a ver com a necessidade de integragdo posta pela agenda da
gestao de riscos, tendo em vista a existéncia de papéis conflitantes dos diferentes
atores envolvidos. Isto se da tanto pela maneira divergente como eles interpretam e
empregam os instrumentos de gestao de riscos quanto pela auséncia de uma politica
clara de riscos para buscar parametrizar suas formas de realizacdo (ARENA;
ARNABOLDI; PALERMO, 2017; HALL; FERNANDO, 2016).

A gestdo de riscos € um elemento-chave da governanga nas organizacdes do setor
publico, em termos de suas estruturas, processos, valores corporativos, cultura e

comportamentos. Portanto, € vista como pec¢a central nos processos de gestdo da

8 Conforme, Braga (2017 apud Winter, 2010), no que tange as perspectivas de implementacao das
Politicas Publicas, a abordagem chamada de Top Down foca em uma decis&o politica, uma lei, que é
implementada de cima para baixo, tendo relevancia o controle dessa implementacio e aderéncia a
regras gerais, enquanto a abordagem Boffom Up enfatiza a influéncia da equipe da linha de frente como
tomadores de decisdo essenciais e com determinado grau de autonomia, para adaptar e mediar as
demandas, e que s&o impossiveis de serem controlados totalmente.
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organizacdo, de tal forma que os riscos sejam considerados em termos do efeito da
incerteza sobre os objetivos. Quando ocorre a devida implementagdo da gestéo de
riscos no setor publico, por meio da sua aplicagdo de uma forma sistematica,
estruturada e oportuna, o processo pode trazer beneficios que impactam diretamente
aos cidadaos, pois da um suporte as decisdes proferidas na Administracéo Publica e

melhora a alocacgao de recursos publicos (MIRANDA, 2017).

A gestdo de riscos implica em articular uma nova logica de accountability no setor
publico, como apontado por Black (2005), e, assim, surge como uma oportunidade
para os 6rgaos de controle de atuar mais préximos da gestéo e colaborar de alguma

maneira para a sua implantacéo.

A avaliacdo de riscos é benéfica para as organiza¢des e, nesta perspectiva, os 6érgaos
de controle atentaram para sua adogédo. Conforme CICCO (2006), essa técnica,
quando utilizada em auditoria, identifica, mede e prioriza os riscos para possibilitar a
focalizagdo nas areas auditaveis mais significativas. Em cada acdo de auditoria, a
avaliacdo dos riscos € utilizada para identificar as areas mais importantes dentro da
organizacdo. A avaliagdo de riscos permite ao auditor delinear um programa de
auditoria capaz de testar os controles mais importantes ou testar os controles com

maior profundidade ou mais minuciosamente.

Outro ponto a ser mencionado sobre a gestéo de riscos no setor publico no tocante a
interface com os &6rgdos de controle € acerca dos beneficios trazidos pela
metodologia, uma vez que dependem do nivel de interacdo entre gestores e 0s érgaos
controladores (ARANTES, 2016). Os gestores ndo necessariamente apoiardo a
pratica, por resisténcia, falta de entendimento da metodologia, ou até mesmo
simplesmente pela visdo negativa perante os orgdos de controle, qual seja, da

atuagcdo com carater de cunho punitivo.

Destaca-se, também, que as organizacdes publicas estdo em diferentes niveis de
maturidade institucional quanto a estrutura, aos processos e aos impactos das acdes
de controle. Desse modo, percebe-se uma dicotomia entre harmonia e utilidade,
sendo que as organizagcbes publicas mais maduras nesses requisitos ora

mencionados estdo mais propicias a absorver os beneficios da atuagdo do érgao de
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controle, mas, de outro lado também s&o mais suscetiveis a entrar em conflito e
discutir com mais propriedade os apontamentos feitos pelos 6rgdos de controle
(ARANTES, 2016).

Na interacdo entre os entes da Administragéo Publica e o controle interno, mesmo em
que pese 0s 6rgaos controladores deterem autonomia funcional para a consecu¢ao
do trabalho de gerenciamento de riscos, € vital que ocorra uma mutua cooperacéo e
colaboracdo. Tal relacdo deve ocorrer para que funcione a implementacéo desse tipo
de trabalho, em que os érgdos de controle interno mudam a perspectiva de
conformidade dos trabalhos de auditoria, tendo que se envolver na persuasao de
gestores a adogédo de praticas de gestdo de riscos (HALL; MIKES; MILLO, 2015).

A gestao de riscos publicos passou a ser usada, também, como um subsidio para os
agentes de controle legitimarem a expanséo do controle interno. Assim, os agentes
publicos, ao gerir os riscos, devem nao somente antecipar informagdes a respeito de
ameacgas a objetivos organizacionais, como também proporcionar informacdes que

sejam passiveis de auditoria e responsabilizagdo (KLEIN JUNIOR, 2020).

A gestéo de riscos € um grande desafio a ser implementado no setor publico em face
das suas dificuldades operacionais de aplicacdo tendo em vista a complexidade do
ambiente publico. Logo, para se ter éxito nessa iniciativa é vital buscar o
aprimoramento das técnicas de auditoria adequando-as sob o viés de riscos.
Entretanto, existem entraves para sua institucionalizagcdo, uma vez que deve se
superar o enfoque de controle formal legalista com perfil punitivista, notadamente
marcante e com viés negativo (PINHO; 2016; RAUPP; PINHO, 2015), e que podem
ser entendidas pelas relagdes de poder dos 6rgaos de controle, questao discutida no

Capitulo 4.

Portanto, como um desdobramento da gestdo de riscos, os 6rgédos de controle

instituiram a auditoria baseada em riscos, abordada na préxima secao.
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3.3 A insercao da auditoria baseada em risco nos 6rgaos de controle

brasileiros

O surgimento dos riscos em auditoria foi preconizado internacionalmente pelo The
Institute of Internal Auditors (lIA) em 2004. Por sua vez, esse movimento de inser¢céo
da gest&o de riscos no arcabouco normativo de auditoria, por intermédio da referida
associacio profissional no ambito mundial, foi importante para que a avaliagédo dos

controles internos ocorresse com o foco nos riscos das atividades (CASTRO, 2008).

A ABR é uma metodologia que esta diretamente associada a gestéo de risco e, para
o lIA, ela possibilita que a auditoria interna dé um aval para a direcdo da organizacao
sobre se 0s processos de gestdo de riscos estdo sendo realizados de forma eficaz no

que se refere ao apetite ao risco’.

Acerca da auditoria interna € importante abordar sobre seu conceito, que é a avaliagdo
de evidéncias!® coletadas em que se verifica se elas estdo condizentes com os
parametros de auditoria definidos para atingir o melhor resultado para as organizagbes
com a maior corre¢ao e preciséo possivel, devendo ser realizada por um profissional

competente e independente, de acordo com Arens, Elder e Beasly (2010).

No mesmo sentido, a auditoria interna é considerada como uma atividade formal em
que se averigua a eficacia e a veracidade de atividades, procedimentos e/ou
processos ou atos praticados pelas organizagcbes. Tem, como suporte, documentos e
registros, dentre outros elementos, em que sao registradas constatagcdes e,
geralmente, recomendacdes por meio de reportes para a alta administracdo, quando
da identificacéo de problemas (DANTAS, 2011, DEANGELO, 1981).

Para o IIA (2013), a auditoria interna auxilia uma organizacgao a realizar seus objetivos
a partir da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e

melhorar a eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, controle e governanga.

9 O apetite ao risco é a quantidade de risco estabelecida, de modo amplo, que uma organizagéo esta
disposta a aceitar na busca de sua misséo/visédo de futuro (COSO, 2007).

0 Toda a informagéo usada pelo auditor para determinar se qualquer informacgéo que esteja sendo
utilizada esta de acordo com os critérios estabelecidos (ARENS, ELDER, BEASLEY, 2010, pg. 4).
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Nesse sentido, o érgdo afirma que a ABR aproxima a auditoria interna do aparato
global da gestéo de riscos de uma organizacao. Para tanto, criou atividades para
propiciar o desenvolvimento da auditoria interna relacionadas a gestao de riscos, que

podem ser visualizadas na Figura 5.

Figura 5 - Atividades relativas a gestao de riscos desempenhadas pela
Auditoria Interna.

la d(lg ";\‘0(),

jio de NscOs

Dﬂl’ Larantia SO )blb 0 proces: S0 de gc'ﬁ&) (k““()

Atividades de auditoria mtema Atividades legitimas de audstoria Atividades de auditona interna que
inerentes a gestdo de riscos corporativos interna que requerem cautela ndo devem ser empreendidas

Fonte: O papel da auditoria interna no gerenciamento de riscos (l1A, 2009, p. 4).

De forma a conectar a auditoria interna com a gestdo de risco, o lIA propds trés
categorias de atividades de auditoria, perfazendo um total de 18 atividades, conforme
Figura 5. A primeira define quando a auditoria deve atuar em relacdo a gestéo de
riscos, contemplando cinco atividades. A segunda percebe a auditoria
desempenhando um papel colaborativo na gestédo de risco, compreendendo sete
atividades, cuja adogcado deve ser feita com parciménia. Por fim, a terceira dirige a
atencdo para o espaco em que a auditoria ndo desempenha nenhuma fungdo para
colaborar com a gestado de riscos, especificando seis atividades desta natureza.
Observada essa categorizacdo, as unidades de auditoria auxiliariam a disseminagao
da politica de riscos dentro das organiza¢des, e ainda, incorporariam nos trabalhos de

auditoria contornos centrados em riscos.
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Na perspectiva de Griffith (2005, p.5), a ABR se caracteriza pelo um conjunto de
processos, abordagens e metodologias que buscam focar o trabalho naquilo que
realmente importa para a organiza¢g&do. Corroborando com essa proposi¢ao, Salehi e
Khatiri (2011) observam que os novos padrdes de ABR em riscos sao projetados para
que os auditores se concentrem em assuntos que sao mais relevantes para o controle
interno. No mesmo sentido, a ABR possibilita que haja a emiss&o de opiniao pelo
auditor a respeito do tratamento dos riscos para os gestores da entidade, de modo
que decisbes possam ser tomadas com base nesta avaliacdo (PINHO E BEZERRA,
2015).

Ainda sobre o ponto de vista do auditor, Boynton, Johnson e Kell (2002) definem que
uma das finalidades da ABR é ajudar o auditor a determinar o risco de que as
informacgdes institucionais divulgadas contenham erros ou classificacbes materiais
indevidas. A ABR tem seu foco na auditoria interna e se concentra na analise
estratégica, na avaliagao do risco de negdécios (CAMPBELL et al., 2006). Tendo em
vista que ela concentra esforcos nas questdes centrais das organizacdes, a
metodologia eleva a responsabilidade das auditorias, na medida em que a auditoria
classica se preocupa com a avaliagdo dos controles com um todo e a escolha do

objetivo da auditoria bem como a forma de realizagdo dos trabalhos s&o distintas.

Para Castanheira (2007) a ABR traz “uma abordagem que integra principios de gestao
de risco em todo o processo de auditoria, quer ao nivel do processo de planeamento
anual, quer ao nivel do processo de planeamento, execu¢ao e reporte de auditoria
individual, contribuindo para um processo eficaz de gestao de risco” (CASTANHEIRA,
2007, p. 115).

Em decorréncia das novidades trazidas pela ABR, Griffiths (2015) pondera que,
provavelmente, muitos processos a serem auditados na ABR nunca o tinham sido
feitos antes, portanto demandariam a formatacdo do programa de auditoria
(elaboracdo dos testes a serem realizados) durante a execucéo do trabalho, sem que
procedimentos utilizados anteriormente possam ser aproveitados. Segundo o autor,

essa situagao ira requerer que a equipe:
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a) utilize iniciativa e criatividade;

b) aprenda e entenda processos complexos;

¢) trabalhe a partir de principios basicos;

d) organize seu trabalho sob pouca superviséo direta;

e) se comunique efetivamente com todos 0s niveis de gestdo e com os
funcionarios; e

f) f) escreva concisos, mas compreensiveis relatérios (GRIFFITHS, 2015,
c, p. 12-13).

Na auditora convencional, os testes aplicados geram resultados que influenciam e
trazem consequéncias diretas ao processo de gestdo (VASCONCELOS; PEREIRA,
2004). Ja na ABR os testes s&o aplicados em processos cujos riscos foram
identificados previamente, na fase de levantamento de informagdes, sendo tais testes
direcionados aos controles que minimizam os riscos relevantes, com o intuito de

antecipar e prevenir riscos de negocios na origem (PINHO; BEZERRA, 2015).

Da mesma forma, Pommerening e Bencke (2011) ressaltam que a proposta do uso
da ABR ¢ inovadora e promete uma evoluc¢&o tanto para as organiza¢des quanto para
a profissdo do auditor. Apontam também que auditoria deixa de ser reativa para

assumir uma postura preventiva.

Entretanto, para além da inovagao trazida pela ABR, existem outros fatores que

devem ser considerados quando de sua execucao:

A Auditoria Baseada em Riscos € uma tendéncia gerencial em nivel mundial,
todavia o intuito de concebé-la apenas como mais uma inovacio € um erro.
Consubstancia-se na necessidade real e emergente de agregacéo de valor
por intermédio do processo auditorial. Por conseguinte, requer ndo s6 uma
metodologia minuciosa e rigorosa, mas também a existéncia de fatores que
contribuam para o éxito do projeto. (PINHO; BEZERRA, 2015, p. 34).

A partir de uma visdo mais ampla acerca da questdo, Rivenbark (2000) pondera que
a ABR avalia os objetivos, 0s riscos e os controles que séo fatores que auxiliam no

sucesso de uma organizagao, seja publica ou privada.

A auditoria no setor publico € uma premissa instituida para o exercicio da atividade de
controle no Brasil, com o advento da CF/88. Apesar do emprego de esfor¢os para o
desenvolvimento de um viés gerencial para o controle, esbarrou-se na logica de

correi¢édo que prevaleceu para o exercicio de auditoria (CASTRO, 2015).
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Como influéncia clara para o viés de uma auditoria de apuragé&o exclusivamente de
mal-feitos, contribuiram os escandalos de corrupg¢ao dos anos 1990 no Brasil. Ganhou
impulso uma atuacdo formal-legalista dos érgaos de controle, potencializando a
institucionalizacédo de formas de responsabilizacdo em um ambito individual, com o
fortalecimento do regime disciplinar, o uso de instrumentos de investigacdo dos atos
de gestao, e a elaboragéo de um regramento com viés punitivo (KLEIN JUNIOR, 2020.
As auditorias acabaram sendo contaminadas por essa perspectiva de natureza

persecutéria.

Contudo, no transcorrer do tempo, ocorreram mudangas gradativas e lentas nessa
otica de conformidade, que pautava as a¢des da agenda dos 6rgdos de controle. As
iniciativas de trabalhos diferentes do enfoque puramente formal comecaram a ser

executadas a partir dos anos de 2010, encampadas, sobretudo pelo TCU.

A auditoria no setor publico é executada por 6érgéos de controle internos e externos, e
a sua concretizacdo depende de elementos institucionais normativos e uma
estruturagcéo de carreira que foi estabelecida no Brasil, principalmente, apds a CF/88,
que criou o sistema de controle interno (SCI), e reforgou a atuagéo do controle externo.
Desse modo, houve a difusdo da aplicacdo, com maior vigor, das auditorias publicas,

apesar da sua existéncia em constituicées pretéritas, como a de 1967.

A criacdo da CGU em 2003 foi um marco para o fortalecimento das auditorias nos
orgéos publicos, cujo foco teve caracteristicas de gestao de riscos (CASTRO, 2008).
No entanto, inicialmente as auditorias com tal perspectiva eram ainda timidas, tendo
em vista que se buscava nos trabalhos verificar somente os erros dos gestores. A
alterac@o de rota, com a utilizag&o de praticas de auditorias com enfoque em riscos

tomou forma a partir de 2015.

Essa iniciativa da CGU, que foi difundida, sobretudo, por intermédio do CONACI, para
outros orgaos de controle estaduais e municipais, teve o estimulo da Organizagéo
para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que recomendou, ao
controle interno, a implementacéo de uma abordagem baseada em riscos, como um
dos resultados da avaliacdo do Sistema de Integridade da Administragdo Publica
Federal (OCDE, 2011, p. 29 e 30). O documento da OCDE consistiu na analise da
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implementacido e da coeréncia de instrumentos, processos e estruturas de
salvaguarda da integridade na Administracdo Publica Federal brasileira,

encomendada pela CGU.

A evolucdo do conceito da auditoria publica brasileira, que passou de uma ética da
analise estritamente das contas publicas para a auditoria de desempenho (COSTA,
PEREIRA, e BLANCO, 2006, INTOSAI, 2007), englobou tanto os 6rgaos de controle

interno como externo.

Da perspectiva do TCU:

O papel fundamental da auditoria interna na gestido de riscos é fornecer
asseguracio aos 6rgdos de governanca e a alta administracdo, bem como
aos orgdos de controle e regulamentacdo, de que os processos de
gerenciamento de riscos operam de maneira eficaz e que 0s riscos
significativos do negécio sdo gerenciados adequadamente em todos os niveis
da organizacdo. A auditoria interna deve ter uma compreensdo clara da
estratégia da organizacdo e de como ela é executada, quais 0s riscos
associados e como esses riscos estdo sendo gerenciados (TCU, 2017, p. 12).

Os drgéaos de controle enfrentam desafios recorrentes para instituir as auditorias,
principalmente no tocante a qualidade da auditoria interna governamental, uma vez
que ao executar uma auditoria nem sempre é possivel mitigar as intercorréncias
inerentes aos riscos desse tipo de trabalho, com destaque para as ABRs, em virtude

das novidades que trazem na sua execuc¢ao.

Além disso, como as auditorias ainda permanecem com caracteristicas cujo enfoque
€ identificar irregularidades, e como a metodologia da auditoria baseada em risco fora
instituida como um modelo diferente dessa perspectiva, os 6érgdos de controle
encontram dificuldades na implementacédo da ABR, tendo em vista que tem que se
mudar os parametros técnicos e praticos da auditoria publica brasileira, e esse

processo ndo € simples de ser executado.
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4 CONTROLE NA ADMINISTRAGAO PUBLICA

O capitulo tratou inicialmente, como a fung&o controle foi inserida na Administragao
Publica brasileira, sobretudo, com o advento da CF/88, retratando como foram sendo
formatados os sistemas de controle interno e externo, e de que forma as organizacées
de controle publicas desempenham sua fung¢do de auditoria, que € uma atividade

destacada dentre suas atribuicées.

Na segunda sec¢do, foram discutidos os instrumentos utilizados pelos érgéos de
controle publicos, com foco nas auditorias, em que foram abordados os tipos e
conceitos tradicionais, os novos tipos de auditorias como as operacionais e,
especialmente, a auditoria baseada em riscos, que, em alguma medida, tém

modernizado a forma de trabalho dos 6rgaos de controle.

4.1 A constituicao do ecossistema de controle na Administragao Publica

Brasileira

A génese dos 6rgaos de controle ocorreu como algo protocolar para o cumprimento
de meras formalidades, entretanto, o ideario de uma organizacdo de controle esta
relacionado com uma rotina que exija baixa argumentacdo publica e ocorre em um
repertério burocratico bem definido e disciplinado, sem a politizacdo da sua atuagao
(OLSEN, 2017 apud FILGUEIRAS, 2018).

Assim, pode-se dizer que, mesmo sendo forjadas para realizar uma abordagem
técnica e isenta, os 6rgaos de controle, na tentativa de coibir os malfeitos no ambiente
publico, além da correcdo sobre tais comportamentos, exercem, sobretudo,
manifestacio de poder sobre as demais instituicbes, no nivel episddico, de acordo
com a definicdo de Clegg (1993), dada a situacgdo fatica da sua atuagéo, tendo em
vista a necessidade premente de instituir acdes, ordens, puni¢cdes, representando a

faceta repressora dos 6rgaos de controle.

Dessa forma, a cultura do punitivismo pode ter surgido na amago das instituicbes
publicas de controle e, por conseguinte concentraram sua agdo na consequéncia

(resultado) do objeto de analise, notadamente, individualizando as responsabilidades



55

€ Ndo nas causas para evitar tal pratica. Assim, se implantou uma estratégia centrada
em desvios, ao invés de buscar intervengdes institucionais preventivas que formem

uma consciéncia da conformidade autossuficiente (PETIT, 1997).

Dito isso, pode-se depreender-se que a origem das instituicdes de controle seguiu
uma logica de punir simplesmente as atitudes desviantes, por meio das normas, € nao
de verificar e analisar inicialmente o contexto dos fatos, com a aplicacéo de filtros e
de acbes positivas que poderiam ser perpetradas para inibir o problema (PETIT,
1997).

Em que pese essa caracteristica inicialmente marcada por uma forma de agir reativa
das organizacgdes de controle no Brasil, preocupado com os reflexos do que se avalia,
ao invés de buscar estancar na origem o que esta incorreto e propor solugdes para
inibir tais praticas eventualmente danosas, ocorreram, ao longo da histéria, mudancas
em normativos sobre controle que foram transmutando os érgaos de controle (CGU,
CGEs, TCU e TCEs) no cenario da Administragéo Publica brasileira, como pode ver

pelo Quadro 1:

Quadro 1 - Historico sobre normativos de controle no Brasil.
Ano Ato Caracteristica
1890 | Decreto 966 | Criac&o do Tribunal de Contas da Uniéo.

Normas de Direito Financeiro e Controle dos
1964 Lei 4320 or¢camentos da Unido, Estados e
Municipios.

Constituicdo

1967 Controle Externo e Controle Interno
Federal
Decreto-Lei Reforma Administrativa; Controle como
1967 200 principio fundamental.
Constituicdo | Controle Externo, Interno e Controle
1988 .
Federal Social.

. Organizagédo dos Sistemas de Planejamento e
2o Soiiey Orcamento Federal e do Controle Interno Federal.

2003 Lei 10.683 Cria a Controladoria-Geral da Uni&o.
Fonte: Elaborado pelo autor, adaptado de (FARACO, NIWA, VICENTIN, 2016, p. 203).

A formacéo institucional dos 6rgaos de controle € um fator importante para a discussao

sobre o entendimento de como foram acontecendo as suas mudangas temporais. Os
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fatos historicos tém peso na transformacéo dessas organiza¢des, como reportado no
Quadro 1.

Assim, pode-se dizer que o fortalecimento da funcdo de controle ndo ocorre
simplesmente com a instituicdo de o6rgdos de controle, sobretudo, no ambito
municipal, em que existe uma visao refrataria dos governantes politicos com esse tipo
de atividade, uma vez que estudos sobre governos locais demonstram que a légica
dominante nesses atores no Brasil € a orcamentaria (AZEVEDO, 2016). E, como o
papel dos érgaos de controle € moldado para o exercicio do controle e da vigilancia,
com vistas a assegurar a legalidade e a legitimidade da acdo de governos e
burocracias (FILGUEIRAS, 2018), nem sempre se encontra espago para tanto no

ambito municipal.

Contudo, para além de certas restricbes que naturalmente ocorreram para a
disseminagdo dos 6rgaos de controle no Brasil, os preceitos de controle, trazidos
principalmente pela CF/88, reforcaram os poderes das organizagcbes de controle
externo e interno, desencadeando um processo gradativo de modernizagao de suas
estruturas organizacionais, visando melhor qualifica-los para suas atribuigcdes
constitucionais (LOUREIRO et al, 2012).

O desenho institucional das organizagbes publicas brasileiras de controle, com o
advento da CF/88, sofreu alteracbes comparativamente ao comando constitucional
anterior, o de 1967, que reduzia a fungdo do controle interno, exclusivamente ao Poder
Executivo, e restringia 0 campo de analise do controle a vertente financeira e
orcamentaria. As mudancgas propostas pela CF/88 apresentaram um esbogo
institucional particular, com a ampliacdo das atribuicbes legais no que concerne aos
controles interno e externo, sendo por sua vez proveniente de um resultado gradativo
do fortalecimento, mesmo que pelo viés formal, das organizacbes de controle
(AVRITZER; MARONA, 2017).

A atuacao do controle foi ampliada para cada Poder por meio da averiguagao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial no a&mbito da Administracéo
Publica de forma geral, direta e indireta, no tocante aos aspectos de legalidade,

legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subveng¢des e renuncia de receitas,
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conforme as previsbes da CF/88 e da legislac&o infraconstitucional subsequente. O
texto constitucional definiu, com contornos mais bem delimitados, o papel dos
controles interno e externo no Estado brasileiro, previstos seus artigos 70 e 74, 0 que
aconteceu em paralelo ao desenvolvimento de novas ferramentas de gestdo dentro
de um desenho institucional bastante peculiar (AVRITZER; MARONA, 2017).

O controle interno é tratado no artigo 70, com a prescricdo de que cada um dos trés
poderes deve ter seus proprios sistemas, enquanto o controle externo € objeto do
artigo 74. Desse modo, a Constituicdo estabelece que a instituicdo de orgaos de
controles interno e externo deve fazer parte da Administracdo Publica, abrindo espaco
para o processo paulatino de modernizacdo das correspondentes estruturas
organizacionais, com intuito de qualifica-las para suas atribuicdes constitucionais
(LOUREIRO et al, 2012).

No sistema de controle externo, a responsabilidade cabe ao Poder Legislativo, sendo
gue no ambito federal &€ incumbéncia ao Congresso Nacional, auxiliado pelo TCU e,
nos Estados, pelas Assembleias Legislativas, com o auxilio dos TCEs. Nos municipios
a atribuicdo é das Camaras Municipais, com o auxilio, também, dos TCEs, a excec¢éo
daqueles municipios que ja tinham Tribunais de Contas Municipais existentes antes
da CF/88.

Considerados como o6rgaos administrativos com funcionamento autbnomo, os TCs
desempenham a atribuicdo de “exercer, de oficio, o controle externo, fatico e juridico,
sobre a execuc¢ao financeiro-orcamentaria, em face dos trés poderes do Estado, sem

a definitividade jurisdicional” (Gualazzi,1992, p.187).

Instituicdo de referéncia do controle externo governamental no pais, desde sua
constitui¢do no século XIX, o TCU experimentou, ao longo do tempo, mudangas em
suas competéncias estritamente legalistas, com o objetivo de assumir competéncias

de auditoria de desempenho e controle da gestéao publica (SPECK, 2000).

Ainda nesta perspectiva de alteracdo de atuagdo da estrutura de controle externo
governamental, composta pelo TCU e os demais TCs, tais 6rgdos exercem as

atividades recentes de avaliagdo das politicas publicas e dos programas de governo,
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considerando aspectos relacionados a eficiéncia, a efetividade e ao desempenho
(TEIXEIRA, 2010).

No &mbito desse processo, cabe registrar que a estruturagéo do Sistema de Controle
Interno (SCI) ocorreu no &mbito do Poder Executivo Federal, de uma forma mais bem
delimitada sobre suas atribui¢des, por intermédio da Lei 10.180/2001. Assim, ressalta-
se que, antes desse normativo, a fungdo de controle ja havia sido citada no Decreto
Lei 200/1967, bem como na Lei 4320/1964, mas sem a mesma assertividade expressa
na CF/88, que reforcou os poderes das instituicbes de controle externo e interno
(LOUREIRO et al, 2012).

De acordo com a referida Lei 10.180 de 2001, o SCI surge com o objetivo:

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliagéo
da acdo governamental e da gestdo dos administradores publicos federais,
por intermédio da fiscalizacao contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional (BRASIL, 2001).

A Lei 10.180 de 2001 definiu, também, as competéncias do SCI federal. Contudo, o
SCI funcionava de modo descentralizado, de 2001 a 2002, até a criagdo da CGU em
2003, uma vez que era coordenado pela Secretaria Federal de Controle Interno (SFC),
anteriormente vinculado ao Ministério da Fazenda (MF). Em face da autonomia
funcional da CGU, prescrita por Lei'', o érgdo assumiu e centralizou todas as
atividades de controle interno do governo federal, inclusive com a incorporagao da
SFC (FILGUEIRAS, 2018). Os 6rgéos com tal atribuicdo foram estruturados por
normativos especificos para sua criacdo (FILGUEIRAS, 2018), como foi o caso da

CGU e de outras Controladorias de mesma natureza legal.

Outro ponto importante da formagao do sistema de controle interno, que delimita seu
papel institucional, consiste na dependéncia que sua atuagdo tem de outras

organizacgdes, 0 que requer uma agao conjunta, coordenada e cooperativa.

" Medida Proviséria 3, de 1° de janeiro de 2003, Lei 10.683, de 28 de maio de 2003.
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Destaca-se que CGU, como organizacao principal do SCI, de acordo com a Lei da
SCI, detém:

Atividades de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, da execu¢io dos programas de governo e dos orcamentos da
Unido e de avaliacdo da gestdo dos administradores publicos federais,
utilizando como instrumentos a auditoria e a fiscalizacdo (BRASIL, 2001).

Dessa forma, o papel da CGU esta intrinsicamente relacionado a concretizagéo das
politicas publicas definidas no orgcamento e se suas entregas foram realmente

realizadas com o que foi pactuado.

Além da atuacéo interna da CGU, também esta definida pelo normativo que instituiu
o SCI a interlocu¢do da CGU com controle externo, por intermédio do apoio para o
cumprimento da sua missao institucional. Com isso, a relag&o institucional entre os
orgaos de controle interno e o externo foi formalmente definida, tendo em vista a

previsdo legal da existéncia da articulagao institucional entre ambos.

Assim diante dessa dinamica institucional definida pela Lei do SCI, entre os 6érgéos de
controle, considerando ainda as suas atribui¢cdes legais previstas na CF/88, gerou-se
um contexto em que essas instituicdes passaram a compor uma ecologia das
burocracias do controle (FILGUEIRAS, 2018).

E, para a formacao da ecologia dos 6rgaos de controle, houve influéncia de fatores
endogenos que induziram modificacbes em suas atividades internas, por meio da
construcdo de uma estrutura normativa. Além disso, definiram-se, também, em
instrumentos legais, as garantias e prerrogativas aos 6rgéos de controle, como
autonomia funcional e a criagdo de carreiras especificas, em um processo de

mudanga incremental dessas organizagdes (FILGUEIRAS, 2018).

Outro fator que contribuiu na formacéo ecoldogica dos o6rgdos de controle foi a
necessidade de conviver/coexistir com outras atividades que continuaram sendo
executadas, bem como fatores externos do contexto politico e das demandas por mais
accountability que a sociedade, geralmente, almeja (FILGUEIRAS, 2018). Esses
elementos influenciam as diretrizes e estratégias dessas organizacbes - fator que

carece de mais uma adaptacido/adequacdo do 6rgéo para desenvolvé-la.
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Sendo assim, os fatores externos que desencadearam um processo de mudanga
incremental nos érgéos de controle ocorrem em momentos criticos, de acordo com
Aranha (2015). Um fator que inevitavelmente contribuiu nesse sentido de
transformacao institucional dos érgaos de controle sdo 0s normativos internacionais
que definem padrdes e praticas e que, de certa maneira, s&o balizas consideradas
como referencial técnico e pressionam governos que buscam legitimidade por meio
da adoc¢ao de caracteristicas de solugdes globais ja aceitas e legitimadas (MEYER,;
BOLI; THOMAS; RAMIREZ, 1997)

Desse modo, a influéncia das organiza¢des estrangeiras de controle € mimética, tanto
para o controle externo quanto do controle interno - com destaque para,
respectivamente, a Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI) e o lIA. Tanto a INTOSAI quanto o IIA trazem normativos e
pressupostos técnicos que foram absorvidos pela CGU, TCU, TCs, e Controladorias,
potencializando uma caracteristica fundamental de independéncia para o exercicio

das suas atribuicbes institucionais.

As instituicdes de controle sdo organiza¢des que detém complexidade, e atuam de
uma forma sistémica, com procedimentos rigorosos e que se ligam umas as outras
em fungéo de rotinas e mandatos institucionais (FILGUEIRAS, 2018). Dadas suas
funcdes legais, os érgéos de controle exercem um papel fundamental para assegurar
accountability no que toca a verificacdo do funcionamento estatal, de modo a

assegurar a legalidade e a legitimidade da ag&o de governos (FILGUEIRAS, 2018).

Assim, em virtude da natureza complexa da atuagdo dos orgaos de controle, esta
posta uma agenda de inovagao para efetuar suas atividades técnicas corriqueiras. As
mudancgas sdo frequentes, mas existem possiveis percal¢os enfrentados pelos érgéos
de controle, sobretudo, no que concerne as praticas de auditoria, uma vez que

dependem de informagdes que nem sempre estdo sob sua governanca.

Os orgaos controladores no Brasil vém adotando praticas mais modernas na sua

forma de trabalhar. De certo modo, essa mudanca € alavancada pela resposta mais
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rapida e eficaz que se pretende dar aos cidad&os, que s&o notadamente o publico-
alvo das politicas publicas (HEIDEMANN; SALM, 2009).

Além disso, como o enfoque das atividades de controle tem uma predominancia em
identificar malfeitos na Administracdo Publica, e dado sua caracteristica, ainda
fortemente punitivista, os resultados apresentados pelos 6rgdos de controle
geralmente despertam a desconfianga popular nos Governos. Entéo, a percepc¢éo da
sociedade a respeito das acdes governamentais € muitas vezes ruim e ndo vislumbra
pontos de melhoria, ampliando assim as demandas por mais accountability advindos

de circunstancias negativas (FILGUEIRAS, 2018), e n&o positivas como poderia ser.

Portanto, mesmo com evolug&o organizacional dos 6rgaos de controle brasileiros com
o advento da CF/88, o seu papel n&o pode e nem deve estar adstrito somente na
faceta de irregularidade dos seus trabalhos, pois assim vai denotar somente um
aspecto nocivo sobre a realizacdo das politicas publicas € no uso do dinheiro publico,
com viés puramente focado na corrup¢do, 0 que vem a causar uma espécie de
pretorianismo politico dessas instituicbes (AVRITZER; MARONA, 2017). Nesse
sentido, faz-se necessaria uma adequacéo e calibragem no exercicio das fun¢gdes dos
orgaos de controle brasileiros, destacando, sobretudo uma melhoria na comunicagao

em um sentido lato sensu.

E dessa forma, existe uma oportunidade pelo processo de transformacéo feito pela
ecologia processual dos 6rgdos de controle que mudaram internamente, mas que
ainda precisam comunicar melhor com a sociedade sobre as caracteristicas positivas
da sua funcédo, que € prover diretrizes as instituicdes publicas, gerando valor publico
para o Estado e sociedade (DE ASSIS; DA SILVA; CATAPAN, 2016).

Entretanto, n&o ¢é facil girar esta chave, uma vez que a execugdo das auditorias
permanece, ainda, pautada em acdes de controle, fiscalizacao, investigacao e punicéo
de falhas de gestao, problemas de desempenho e corrupcao, ou seja, com foco

negativo.

E, como as auditorias dependem de uma agao conjunta, coordenada e cooperativa

das instituicdes (FILGUEIRAS, 2018), é fundamental um ecossistema colaborativo no
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entorno das auditorias. Para isso, € necessario 0 uso de técnicas e praticas nas
auditorias publicas. Existem tentativas recentes neste sentido, apesar das dificuldades

enfrentadas, o que foi abordado na préxima secao.

4.2 Os instrumentos de auditoria publica.

As auditorias s&o instrumentos que os 6rgéos de controle do setor publico usam para
analisar os mecanismos de controle em utilizacdo nas organizagcbes publicas
(RODRIGUES, 2019). Por sua vez, as auditorias publicas colaboram para a melhor

alocacao dos recursos publicos.

A auditoria publica, que presta uma contribuicdo importante para os gestores publicos,
pauta-se no conceito classico de auditoria, em que se procede a avaliagdo dos
controles internos e da conformidade financeira sobre fatos passados (DOMINGOS,
2015). Em outra faceta, existe também a func&o da auditoria como consultoria interna
nas organizagdes, atuando para fomentar o gerenciamento de riscos (DIAS; GOMES;
ANGONESE; QUINTANA, 2020).

De acordo com a Instrucdo Normativa da Secretaria Federal de Controle/CGU 1/2017,
a auditoria interna governamental € uma atividade independente e objetiva de
avaliacao e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operacdes
de organizacdes publicas, com o intuito auxilia-las a realizarem seus objetivos, a partir
da aplicacdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar € melhorar a
eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de controles

internos.

Para ilustrar o modo de fazer auditoria publica, o TCU elaborou um diagrama

conceitual representado na Figura 6:
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Figura 6 — Diagrama conceitual de auditoria
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Fonte: Elaborado pelo TCU (2011, p. 23).

De um modo geral, a auditoria no setor publico respalda-se em trés pilares — fontes
de informacgdes, requisitos (técnicos, normativos) e recursos (humanos, tecnoldgicos,
dentre outros). Por meio do conjunto desses fatores sao feitas as auditorias em etapas
(planejamento, execucdo, relatoria e monitoramento), em que s&o produzidos
documentos de auditorias que sdo enderecados para seus usuarios, ou seja, agentes

publicos e/ou sociedade interessados nos objetos da auditagem.

A CF/88, no artigo 71, trata as naturezas das auditorias publicas como contabil,
financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial, que traz um espectro da
averiguacdo da auditoria na apropriacdo e utilizacdo dos recursos publicos
(orcamentaria e financeira), do seu uso de modo adequado e com resultados
(operacional), e ainda, existe a preocupagcdo com os registros das contas publicas

(contabil), e, por fim, como ocorre a constituicdo da estrutura estatal (patrimonial).

Embora mantendo uma convergéncia com as auditorias mencionadas na CF/88,
existem outras modalidades aplicaveis ao setor publico, que podem ser visualizadas

no quadro 2.
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Quadro 2 - Tipos de Auditoria.

Tipo Foco
- Verificar a regularidade dos atos e fatos feitos pelos
Gestao o
administradores.
Acompanhamento | Atuar em tempo real nos trabalhos de auditoria de gestao.
de Gestéo
Identificar e avaliar a aplicagdo dos recursos publicos, conforme
Programas . :
programa e projetos governamentais.
- Verificar os registros contabeis e a fidedignidade das informacgdes
Contabil
geradas.
Operacional ou | Assessor 0 gestor publico, avaliando agbes gerenciais e
desempenho procedimentos operacionais.
) Avaliar os sistemas de informatica e as informacgdes produzidas por
Sistemas cles
) Estimulo a cultura gerencial no servigco publico e identificar os
Qualidade :
pontos fortes e fracos da entidade.
. Atender determinacao de autoridade competente, cujos trabalhos
Especial ~ ~ )
n&o estdo contemplados nos demais.

Fonte: Elaborado por Peter e Machado (2014, p. 102).

As tipologias das auditorias apresentadas no Quadro 2 tratam do foco das auditorias,

abordando seus conceitos com base em aspectos praticos para a realizar a auditoria

no setor publico. Assim, € possivel entender quais sdo os objetivos das auditorias de

forma mais direta.

Além disso, cabe ressaltar que cada tipo de auditoria descrita no Quadro 2 tem uma

finalidade especifica e se propde a atender a uma determinada area da administracéo

publica. Portanto, as auditorias sdo utilizadas em consonancia com a demanda

disposta pela administragcéo publica.

Outra forma de classificacao das auditorias governamentais é proposta pela INTOSAI.

O escopo dessa classificacdo baseia-se nos quesitos de regularidade ou de

desempenho (operacional). Assim, as auditorias desdobram-se nessas duas formas

de analise, conforme apresentado na Figura 7:
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Figura 7 - Vertentes da auditoria da gestao publica.
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Fonte: Elaborado pelo TCU (2011, p. 30).

A auditoria de conformidade é considerada a auditoria tradicional, que proporciona a
accountability de regularidade usada no setor publico. Esse tipo de auditoria estaria
relacionado com o funcionamento do governo como uma maquina burocratica
orientada por regras e normas rigidas (MINTZBERG, 1983: 163).

Nela se examinam a legalidade e a legitimidade dos atos de gestao de acordo com as
leis e 0s regulamentos que regem a conduc¢édo da atividade governativa. Tal auditoria
busca verificar se as organizagcbes publicas atuaram de acordo com as normas
aplicaveis, observando os critérios previamente definidos para realizarem transacgdes,

procedimentos e processos de forma correta (BARZELAY, 1997).

Nesse sentido, a Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publico 4000, editada pelo
Instituto Rui Barbosa (IRB)'2, diz que a auditoria de conformidade é a ‘avaliagéo
independente para determinar se um dado objeto esta em conformidade com as

normas aplicaveis como critérios’.

Ja o termo auditoria de desempenho, que é geralmente utilizado para demarcar a
distincdo entre esse tipo de atividade de revisdo governamental e a auditoria

tradicional (conformidade) possui uma énfase que recai na avaliacdo de programas

12 |nstituto formado pelos tribunais de contas brasileiros que tem como objetivo promover uma auditoria
independente e eficaz e apoiar os Tribunais de Contas no desempenho de suas atribuicdes
constitucionais e legais, em beneficio da sociedade.
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nos quais se verificam o alcance dos resultados de suas acdes. Nesse sentido, a
maioria dos estudiosos define esse tipo de auditoria como uma forma de refletir as
realidades institucionais (BARZELAY, 2014), uma vez que seu objeto € analisar as

atividades finalisticas das organizacdes.

A auditoria operacional também pode ser definida como o exame independente,
objetivo e confiavel se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades
ou organizacdes do governo estdo funcionando de acordo com os principios de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e se
ha espaco para aperfeicoamentos (ISSAI 3000/17), no mesmo sentido trazido pelo
Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2011).

Para descrever a aplicagado da auditoria operacional, o Tribunal de Contas Europeu
(TCE, 2017) considerou trés dimensdes, que foram adotados pelo Manual de Auditoria

Operacional do TCU, conforme apresentado na Figura 8:

Figura 8 — Diagrama das principais dimensdes de desempenho da auditoria

operacional.
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Fonte: Extraido do Manual de Auditoria Operacional do TCU (2020, p.15).

De modo a compreender o diagrama sob a perspectiva de auditoria operacional, o
primeiro nivel trata das necessidades, que s&o os problemas, as dificuldades ou as

demandas do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos reconhecidos
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como destinatarios legitimos de bens e servigos publicos, que a intervencdo publica

procura resolver ou superar (TCU, 2020).

No segundo nivel é avaliada a intervenc¢do publica de fato, considerando: objetivos,
que sao as enunciagdes iniciais dos efeitos que se pretendem obter com a
intervencgao; insumos, que sao 0s bens e servicos empregados na producéo de outros
bens e servigcos que serdo entregues a outras organizagdes ou diretamente ao publico
alvo de uma intervencao; atividades, que s&o procedimentos utilizados para converter
recursos em produtos e abrangem a comunicacao de informacgdes de gestédo e a
respectiva utilizacdo pelos gestores; e, por fim, produtos, que s&o bens ou servicos
obtidos por meio da conversdo de insumos e que serao entregues como realizacao
da intervencéo publica (TCU, 2020).

Ja no terceiro nivel é feita a avaliagdo da auditoria operacional em que os exames
feitos pelas equipes de auditoria possibilitam examinar as principais dimensdes de
desempenho (economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade). Em decorréncia da
analise feita no &mbito de uma auditoria operacional é possivel gerar o valor publico'?,
que abrange produtos, resultados e impactos socioecondmicos, ou seja, o que €

entregue pela intervengéo publica e seus efeitos (TCU, 2020).

Assim, para a execug¢ao da auditoria operacional, de acordo com a concepg¢ao descrita
na Figura 8, € fundamental a sincronizac¢ao dos trés niveis. Dessa forma, sera possivel
viabilizar os resultados da auditoria operacional, cujo objetivo € modernizar e tornar
mais eficiente o aparato estatal (POLLITT; GIRRE; LONSDALE; SUMMA, 2008).

Portanto, a auditoria operacional possui caracteristicas proprias que a distinguem da
auditoria de conformidade, em que sdo adotados padrbes de procedimentos que as
organizagbes devem executar e que s&o relativamente fixos. Ja as auditorias
operacionais, devido a variedade e complexidade das questbes tratadas, possuem

maior flexibilidade na escolha de temas, objetos e métodos de trabalho (TCU, 2020).

13 Sdo os produtos e resultados gerados, preservados ou entregues pelas atividades de uma
organizacao que representem respostas efetivas e Uteis as necessidades ou as demandas de interesse
publico e modifiquem aspectos do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos reconhecidos
como destinatarios legitimos de bens e servicos publicos (BRASIL, 2017).
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Outras diferencgas entre a auditoria de conformidade e de desempenho s&o discutidas
por Barzelay (1997). O autor considera que o principal objetivo da auditoria de
conformidade é proporcionar accountability de regularidade na qual as organizacdes
e os individuos que as compdem, observem critérios previamente normatizados para
realizarem transacbes, procedimentos e processos, de outro lado, o propdsito
precipuo das auditorias de desempenho é de que as organizagcdes devam ser

responsabilizadas pelos resultados de sua atuacdo mais do que pela sua forma.

Pode-se dizer que a auditoria governamental comumente usada pelos 6rgaos de
controle no Brasil € a auditoria de regularidade, que € a pioneira, sendo tratada como
auditoria convencional. A adogao da auditoria operacional se da em razéo da evolucéo
da dtica de auditar, que passou a se preocupar também com o desempenho da
intervencao governamental. Ao lado delas, existe ainda a auditoria financeira, como

pode se ver na Figura 9:

Figura 9 — Resumo dos tipos de Auditorias governamentais do setor publico.
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Fonte: Extraido do Manual de Auditoria Financeira do TCU (2016, p.21).

A auditoria financeira é considerada como um tipo de auditoria governamental em que
se busca a certificacdo de uma maneira geral das contas publicas do governo. E uma
auditoria que ocorre em circunstancias especificas e momentos determinados, pois
depende de encerramento de exercicios financeiros e de documentos emitidos por

setores contabeis.

A auditoria financeira € acionada quando ha necessidade de se verificar acerca da
situacdo financeira das contas publicas, por meio da obtencdo de uma seguranca

razoavel, em que a analise € feita com base nas demonstragdes financeiras e
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contabeis, patriménio e resultados da gestao, utilizando como referéncia os principios
contabeis (MARQUES; ALMEIDA, 2004).

O objetivo da auditoria financeira consiste, portanto, em aumentar o grau de confianga
nas demonstragdes financeiras por parte dos usuarios, 6rgaos e entidades publicos,
e obter seguranca razoavel sobre se as demonstragdes financeiras como um todo
estdo livres de distor¢cdo relevante (ISSAlI 200). Contribui, portanto, para o
direcionamento, a boa utilizagdo e 0 controle da aplicacdo dos recursos publicos.
Desse modo, a auditoria financeira aproxima-se, por sua vez, dos preceitos de uma

verificagdo, como depreendida na auditoria de regularidade.

Para além desses trés tipos de auditoria (Financeira, Conformidade e Desempenho),
o Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental
do Poder Executivo Federal da CGU (BRASIL, 2017) acrescentou mais trés praticas
de auditoria quais sejam: o aprimoramento da governanca, do gerenciamento de

riscos e dos controles internos da gestao.

A especificacdo desses tipos de auditoria, conforme o referido Manual é a que se
segue (BRASIL, 2017):

e Financeira ou de Demonstragbes Contabeis: busca a obtencéo e a avaliagéo
de evidéncias a respeito das demonstra¢cdes contabeis de um 6rgéo ou de uma
entidade para emitir opini&o, indicando se sua apresentacdo esta adequada e
de acordo com o0s principios contabeis. Tem como finalidade proporcionar
certeza razoavel de que as demonstracées contabeis sdo apresentadas em
conformidade com os principios de contabilidade validos para aquela unidade.

e Conformidade ou Compliance: visa a obtencéo e a avaliagdo de evidéncias
para verificar se certas atividades financeiras ou operacionais de um objeto de
auditoria selecionado obedecem as condi¢gdes, as regras e aos regulamentos
a ele aplicaveis.

e Operacional ou de Desempenho: obtém e avalia evidéncias a respeito da
eficiéncia e da eficacia das atividades operacionais de um objeto de auditoria,
podendo ser este, por exemplo, um 6rgédo ou uma entidade, um departamento,

uma politica publica, um processo ou uma atividade. Possui a finalidade de
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verificar se 0s objetivos estabelecidos vém sendo alcancados. Fornece
analises objetivas para auxiliar a administracdo a melhorar seu desempenho e
suas operacbes, reduzir custos, facilitar a tomada de decisdes e de medidas
corretivas pelas partes responsaveis. Esse tipo de avaliacido envolve uma
variedade de temas e de metodologias.

e Aprimoramento da governanga, do gerenciamento de riscos e dos controles
internos da gest&o: busca avaliar os aspectos citados anteriormente. O trabalho
de avaliagcdo deve buscar fomentar os processos de governancga, de
gerenciamento de riscos e de controles internos relativos ao objeto e a Unidade
Auditada, os quais mantém forte relacéo entre si. Também constituem objetivos
das equipes de auditoria avaliar a eficacia desses trés processos e contribuir

para o seu aprimoramento.

Os drgéos de controle estdo evoluindo seu modo de fazer as auditorias, e assumindo
um papel mais colaborativo na Administracdo Publica, sobretudo, os 6rgéos de
controle interno. S&o 6rgaos que passam a ser um referencial para a realizagcéo dos
seus trabalhos de auditoria com a edi¢do do Manual de Orienta¢des Técnicas da CGU.
Assim, ao adotar uma pratica mais participativa nas auditorias, como é o caso da
auditoria com o foco no aprimoramento da governanga, no gerenciamento de riscos e
nos controles internos da gestdo, buscou-se nos 6rgdos de controle proporcionar o
incremento da eficiéncia das organizacdes publicas e assessora-las na mitigacéo dos
riscos e no alcance das metas e objetivos tracados pela alta direcdo em seu
planejamento estratégico (RODRIGUES; VERAS MACHADO, 2021).

De modo a exemplificar essas mudangas na auditoria publica e suas influéncias, a
pesquisa realizada na década de 1990 por Power (1997) trata, de forma inovadora,
sobre a importancia da auditoria em trazer beneficios para as organizac¢des, focando
na qualidade, com base em evidéncias empiricas. O autor aponta que o foco da
auditoria governamental mudou e o ponto central dos resultados das auditorias
passou a ser a qualidade da prestagdo de servigos publicos. Com o transcurso do
tempo, houve a absor¢éo desse conceito de auditoria no ambiente publico (MORIN,
2011), por intermédio da auditoria governamental na esfera estatal e suas interagdes

com a sociedade como principal destinatario das auditorias (POWER, 2007).
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Desse modo, em face dos apontamentos feitos por Power (2007), houve o
desenvolvimento da auditoria publica e essas transformacdes ampliaram o debate
acerca da importancia dos 6rgaos de controle. Portanto, as auditorias tomam outros
contornos, adquirindo uma relevancia que até entdo ndo existia para o funcionamento

do setor publico, de acordo com Speck (2000).

Como uma ferramenta mais recente aplicada pelos érgéos de controle, a ABR pode
representar uma mudan¢a no modo de fazer na auditoria publica, refletindo, entéo, as
abordagens feitas por Speck (2000) e Power (2007) sobre a alteragéo de rota da
auditoria governamental. Mas, € importante destacar que para a aplicacido da ABR é
fundamental um desenvolvimento profissional especializado do corpo funcional de
auditoria, uma vez que requer conhecimento especifico sobre o tema riscos, bem
como em ABR, reforcando a premissa quanto a necessidade de capacitacéo

constante dos auditores, destacada por Filgueiras (2018).

De acordo com Cicco (2010, p. 5), é base para a auditoria baseada em riscos
“‘determinar se a organizacao estabeleceu objetivos apropriados, e entao determinar
se a organizagao tem ou n&o um processo adequado para identificar, avaliar e manejar

0S riscos que causam impacto nesses objetivos”

Além disso, a realizagdo da ABR necessita de mudanca estrutural dos érgéos de
controle, tanto de natureza técnica, como operacional, pois demanda um
conhecimento sobre o funcionamento das organizacbes auditadas e dos seus
objetivos principais. Por conseguinte, requer uma atuagao da atividade de auditoria
de um modo mais profundo, uma vez que depende de fatores internos e externos
como a colaboracédo da gestdo para que possa ocorrer de fato (BENLI; CELAYIR,
2014).

A execucédo da ABR, dada a natureza elusiva do risco (POWER, 2004), apresenta-se
com um desafio para os 6rgéos de controle a ser superado, pois além aprimorar seu
conhecimento técnico, deve-se lidar, ainda, com um cenario em que 0s 6rgdos de
controle se aproximam do processo de tomada de decis&o da gestao, ndo assumindo
o lugar do gestor, mas sim de auxiliar, de avaliador. Dessa feita, € crucial deixar claro

sobre a distingdo entre os papéis de auditar e de gerir.
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Nesse sentido, a atuagédo dos 6rgaos de controle ndo deve se confundir com a fungéo
dos governantes atinentes a concepcdo, elaboracdo e execucdo das politicas
publicas, evidenciando sua fung¢ao de asseguracao, avaliagdo ou consultoria do objeto
auditado. Por sua vez, os érgaos de controle irdo trabalhar na ABR para além de viés
de conformidade financeira e contabil, tendo que se envolver no convencimento dos
gestores a adogédo de praticas de gestao de riscos (HALL; MIKES; MILLO, 2015).

Em decorréncia dessas mudangas na forma de execug¢do das auditorias, que
perpassam 0s 0rgaos de controle brasileiros, criou-se uma nova perspectiva da
auditoria governamental com a incorporacdo da consultoria, dos riscos e da
governanga corporativa em seu escopo de trabalho. A alteracao substantiva no modo
de fazer auditoria com o implemento da ABR requer, do auditor, uma acuracidade
técnica mais elevada do que normalmente era exigida, além de mudar os objetivos e,
especialmente, os resultados dos trabalhos (CASTANHEIRA, 2007).

As alteragdes do modo de auditar podem ser visualizadas na Figura 10:

Figura 10 — Trajetéria das mudangas na forma de fazer auditoria (Paradigmas
da Auditoria Atual).

‘ Gestao de riscos, po

meio de controles,

. Identificagdo de para o alcance
irregularidades de objetivos
e fraudes

@ Enfoque de

conferéncia

Fonte: Auditoria Governamental do TCU (2011, p.21).

Como ilustrado pela Figura 10, houve uma evolugdo do modus operandi de fazer
auditoria. Parte-se do enfoque tipicamente de conformidade para o de identificacao
de irregularidades e fraudes, culminando em trazer, para o universo auditavel, os
riscos, com avaliacdo dos seus controles e a busca em atingir os objetivos das

organizacdes auditadas.



73

Afinal, a auditoria publica € um instrumento determinante para que as fun¢des dos
orgaos de controle possam ser acentuadas e contribuirem para a gestédo publica, e
apesar da predominancia de auditoria de conformidade, a auditoria de desempenho e

a ABR vem ocupando espaco no universo publico das auditorias publicas.
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5. METODOLOGIA DE PESQUISA

Para a consecucdo do propédsito geral do trabalho foi realizada uma pesquisa
qualitativa envolvendo a CGE/MG. Considerou-se o método qualitativo mais
adequado, em virtude de a investigagcdo pretendida remeter ao “universo de
significacdes, motivos, aspiragdes, atitudes, crengas e valores” (MINAYO, 1996,
P.10).

Entdo se pretendeu conhecer, por meio de dados qualitativos, se a execugao das
ABRs da CGE/MG, realmente, esta ocorrendo de acordo com parametros técnicos
definidos para sua aplicagdo, ou se a execu¢cdo das ABRs é simplesmente uma
formalidade a ser cumprida por uma determinag¢ao normativa. A pesquisa tem carater
exploratério na qual se procura tragar uma estruturacdo logica e de compreensao das
mudangas organizacionais ocorridas da CGE/MG, especialmente ao destacar a viséo
dos executores dos trabalhos que estao inseridos nesse contexto de realizacdo de
ABR na CGE/MG.

O estudo de caso € ferramenta de investigacao cientifica utilizada para compreender
processos na complexidade social em que estes se manifestam, seja em situagcdes
problematicas, para analise dos obstaculos, seja em situagbes bem-sucedidas, para
avaliacao de modelos exemplares (YIN, 2001, p. 21). Trata-se de uma metodologia
aplicada para avaliar ou descrever situagdes dindmicas em que o0 elemento humano
esta presente. Para Goode e Hatt (1999, apud LAZZARINI 1995, p.17), a técnica é

“‘um modo de organizar os dados em termos de uma determinada unidade escolhida’.

Justifica-se a escolha da CGE/MG como o 6rgéo de controle a ser estudado pelo fato
de ser uma das poucas Controladorias Estaduais que executam trabalhos de auditoria
baseada em gestdo de riscos. Além disso, a CGE/MG esta no Nivel 2 do Modelo de
Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM) - metodologia internacional que mede a

qualidade e eficiéncia das atividades de auditoria das instituicdes’*. Ademais, o 6rgéo

14O IA-CM é um roteiro ordenado para que a auditoria interna governamental atinja maturidade para
atender de forma eficaz as necessidades da administracdo das instituicdes publicas e da profissdo. O
modelo se apresenta como uma estrutura para avaliagdo seja para autoavaliagdo ou avaliacido externa,
e um importante e poderoso veiculo de comunicacdo (IIARF, 2009).
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esta estruturado de modo descentralizado, com unidades técnicas de auditoria
atuando em cada 6rgédo ou entidade do Estado de Minas Gerais, ou seja, uma
configuracdo institucional interessante de ser estudada, ja que a maioria dos 6rgaos

de controle estadual atua de modo centralizado.

A CGE/MG atua, também, em um estado da Federagéo que detém o segundo maior
orcamento dos entes subnacionais para ser auditado, além de ter sido considerada
um 6rgao com o melhor nivel de estrutura dentre os congéneres dos estados e das
capitais brasileiras, de acordo com a avaliagdo nacional do controle interno realizada
em 2020 pelo CONACI, em parceria com o Banco Mundial. A escolha também reflete
a facilidade de acesso a informacéo dessa organizacédo na realizacdo da coleta de
dados, em decorréncia do pesquisador pertencer a carreira de Auditor da CGE/MG.
Contudo, € valido apontar que tal fato pode ser um limitador na analise académica,

pois 0 pesquisador encontra-se imerso no contexto da pesquisa.

O estudo de caso pressupde, em algumas situagdes, a existéncia de uma teoria
prévia, que sera testada no decorrer da investigacao (YIN, 2001, p. 49), e admite, em
outros, a construgdo de uma teoria a partir dos achados da pesquisa. Assim, em
adesdo a primeira vertente, foi feita uma revisdo bibliografica para sustentar a
pesquisa, com énfase na abordagem do neoinstitucionalismo sociolégico acerca do
cerimonialismo nas praticas organizacionais. Essa revisdo foi articulada com a
realizacdo de pesquisa documental acerca de normas, orientagdes técnicas,
legislacao, trabalhos realizados, manuais, modelos de auditoria, levantamento dos

trabalhos de auditoria realizados concernentes ao objeto de estudo.

No tocante a revisao bibliografica, a consulta teve como base livros, artigos cientificos,
dissertacdes e teses, e documentos técnicos, de forma a explorar conceitos e
proposicdes analiticas que possam fundamentar a abordagem comparativa dos casos

selecionados.

Uma tematica explorada na revisdo bibliografica, para além das contribuicées do
neoinstitucionalismo, tem a ver com a nog¢ado de accountability, especialmente a

accountability horizontal, com énfase no sistema de controle da administragc&o publica.



76

Essa revis&o buscou contextualizar o objeto de estudo, envolvendo tanto aspectos
tedrico-conceituais quanto a trajetéria do controle no caso brasileiro. Para tanto foram
consideradas contribuicbes de autores seminais que abordam a referida tematica,
bem como realizadas buscas de artigos académicos, principalmente nas seguintes
bases de dados: Portal de Periodicos da CAPES, Scientific Electronic LibraryOnline
(SciELQ), Scientific Periodicals Eletronic Library (Spell), bem como no Portal Google
Académico. Em referidas buscas foram utilizadas as seguintes palavras chave:

neoinstitucionalismo, mito e ceriménia, sistema de controle interno, accountability.

Outros assuntos pesquisados remetem aos 6rgdos de controle, sobretudo os
brasileiros, e o tema auditoria interna governamental. Ainda, importam ao trabalho a
questdo do gerenciamento de riscos em sua vertente no setor publico, bem como a
ABR e sua aplicacdo nos 6rgaos de controle interno. Para proceder a tal levantamento
foi feita também uma busca nas bases do SciELO, da Spell e do Portal Google
Académico. Ao lado disso, procedeu-se a levantamento de teses e dissertagbes que
abordam o assunto em repositorio dos trabalhos académicos de instituicbes ensino
relacionadas ao campo de publicas. As palavras chave utilizadas foram auditoria
baseada em riscos, controle interno, auditoria interna governamental, érgéos de

controle.

No tocante a pesquisa documental, abordou-se, inicialmente o histérico da origem da
ABR na CGE/MG e, para tanto, o ponto de partida foi 2003, ano de criacéo da
Auditoria-Geral do Estado, hoje Controladoria-Geral do Estado. Nesse sentido,
realizou-se o levantamento de normativos e orientagdes de auditoria que delimitam e
definem a realizagéo de ABR no ambito da CGE/MG, de forma a prover subsidios para
a abordagem do instrumental técnico que suporta a realizagdo dos trabalhos no
referido 6rgéo. O levantamento de informagdes abrangeu também a metodologia de

gestéo de risco, bem como a promogéo de capacitacdo sobre o assunto na CGE/MG.

A pesquisa documental foi feita por meio de consulta aos sitios eletronicos das
instituicées envolvidas - CGE/MG -, bem como do CONACI, do TCE/MG, do TCU e
do IIA Brasil (Instituto dos Auditores Internos). O levantamento englobou normativos

relativos aos respectivos 6rgéos de controle pesquisados, orientacdes técnicas



77

atinentes a auditorias, além de trabalhos concluidos sobre auditoria baseada em

riscos e de outros tipos de auditorias da CGE/MG.

Buscou-se examinar, também, a existéncia de sistemas informatizados utilizados pela
CGE/MG para os registros das auditorias. E, por fim, identificou-se se ha diferenga
dos trabalhos de auditoria baseada em riscos das demais auditorias consignadas nos

sistemas.

Com tal intuito, foi solicitado no final de novembro de 2022, com base nos sistemas
informatizados existentes na CGE/MG, o quantitativo das auditorias e das auditorias
baseadas em riscos realizadas pela CGE/MG, no periodo de 2019 a 2021. Como
recorte temporal para o levantamento, adotou-se 0 ano de 2019, tendo em vista a
publicacdo da Resolugdo CONACI 7/2019 - norma que padronizou 0os procedimentos
e praticas da fungcao de auditoria interna e indicou, para os 6érgéos de controle internos
no ambito nacional, a execu¢do das ABRs. As informagdes disponibilizadas foram
sistematizadas e analisadas sob os par&dmetros da area dos trabalhos realizados, ano
do trabalho, além do objeto de auditoria. Além disso, comparou-se também o volume
de tais auditorias com os outros tipos de auditorias realizadas no mesmo periodo, a
fim de se proceder a uma analise da representatividade desse tipo de trabalho em

relagdo ao universo das auditorias realizadas.

Outro ponto relevante de pesquisa foi o exame da quantidade (carga horaria) de
capacitacdo ministrada sobre o assunto de auditoria baseada em riscos a que os
auditores foram submetidos na CGE/MG, bem como a carga horaria dos cursos
relativos as outras auditorias. Tal informagao foi requerida em novembro de 2022 por

correspondéncia eletrdnica para area de recursos humanos da CGE/MG.

Para identificar as facilidades e as dificuldades para a realizacdo das ABRs,
realizaram-se grupos focais com servidores que atuam na area de auditoria da
CGE/MG, bem como uma entrevista com a Auditora-Geral (Chefia da area de
auditoria) da CGE/MG.
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O numero de servidores da CGE que atuam na area de auditoria séo 218, sendo 170
nas unidades descentralizadas (Controladorias Setoriais e Seccionais) e 48 no 6rgéao
central (Auditoria Geral). Foram organizados trés grupos focais compostos com
servidores que executam auditoria na CGE/MG, sendo: um grupo com os gestores da
Auditoria-Geral (Superintendentes e Diretores), formado por 7 pessoas, um grupo com
os técnicos da Auditoria-Geral, formado por 7 integrantes e um grupo com 0s
unidades descentralizadas de auditoria dos

servidores que atuam nas

orgaos/entidades (Técnicos, Coordenadores de Nucleos de Auditorias e

Controladores Setoriais e Seccionais), formado por 9 pessoas.

Esses grupos foram operacionalizados de forma virtual, por meio do Microsoft Teams,
nos dias 13/09/2022, 20/09/2022 e 04/10/2022. Para proceder a realizagao dos grupos
focais, elaborou-se um roteiro para o direcionamento dos principais temas de
interesse da pesquisa. O perfil dos trés grupos focais formados esta expresso no
Quadro 3.

Quadro 3- Perfil dos Grupos Focais

Grupc_;s Qte Escolaridade Area ge Cargos Expene:nc[a
Focais atuacao desempenhados | em auditoria
Superior, Pés- . -
GF1 7 Graduacdo e Auditoria- Te_cnlgos da De9a15
Geral Auditoria-Geral anos
Mestrado
Técnicos, Chefes
. , . de Nucleos de
Superior, Pos— Controlgdorla Aitliteria e De 3419
GF2 9 Graduacéo e Setorial e
: Controladores anos
Mestrado Seccional g
Setoriais e
Seccionais
Superior, Pés- Ut
P ' Auditoria- Superintendentes De8a15
GF3 7 Graduacéo e o
Geral da Auditoria- anos
Mestrado
Geral
Total 23

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Como se pode verificar na formagéo dos grupos focais, a ideia foi extrair as
experiéncias praticas e técnicas dos servidores que sdo executores de auditorias, bem
como de servidores que ja realizaram auditorias, mas que recentemente
desempenham o papal de coordenacéo e supervisao dos trabalhos, ou seja, o grupo

estudado ocupa um papel operacional e tatico nas auditorias, tanto na Auditoria-Geral
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como nas unidades descentralizadas. Os participantes apresentam uma experiéncia
expressiva em auditoria, com a exce¢ao de dois servidores que estado autuando na
auditoria ha trés anos. Os outros 21 servidores, ou seja, 91% dos participantes dos

grupos tém mais de nove anos de tempo na area de auditoria.

As principais questbes abordadas nos grupos focais basearam-se em critérios
oriundos da base tedrica do neoinstitucionalismo sociolégico, com foco na forma como
a ABR se insere no contexto dos trabalhos da CGE/MG. O propdsito consistiu em
entender como 0s servidores que executam auditorias, operadores da ferramenta de
auditoria, estdo lidando com essa nova atividade no cotidiano de seu trabalho, e
compreender como ocorre sua preparagao técnica/operacional para o desempenho
da atividade em ABR e quais as condi¢bes dadas pela CGE/MG para tanto. A esse
propdsito se soma o levantamento da percepcao dos auditores sobre a efetividade
das auditorias, mais especificamente, se esta pratica € uma ferramenta util para os
auditores no exercicio da sua funcdo, ou apenas uma questdo cerimonial de
obediéncia aos normativos técnicos. As informacgdes coletadas foram posteriormente
avaliadas com base em categorias analiticas aderentes ao referencial tedrico:

contexto institucional, mecanismos isomoérficos e adogéo cerimonial.

Por fim, realizou-se uma entrevista com o mais alto posto técnico de auditoria da
CGE/MG, em que se tratou sobre quais s&o os principais desafios enfrentados para a
pratica da auditoria baseada em risco, bem como sobre os aspectos favoraveis ou
contrarios, até o momento, para sua aplicagdo. A entrevista baseou-se em um roteiro
semiestruturado, e ocorreu no dia 21/10/2022, por meio do Microsoft Teams. Também
houve, apds sua realizacdo, uma analise do material coletado, destacando os
principais pontos retratados na entrevista. Além disso, € importante informar sobre o
perfil do entrevistado que detém uma experiéncia acumulada em auditoria que

ultrapassa os 20 anos.
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6. APRESENTAGAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS DO TRABALHO

O capitulo abordou, inicialmente, a origem da estrutura organizacional da CGE/MG
como 6rgao de controle interno da Administracdo Publica estadual, destacando o
surgimento da funcdo da auditoria no ambito do 6rgdo. Na sequéncia, discutiu-se
como as pessoas inseridas no contexto das auditorias na CGE/MG estao lindando
com as mudancas institucionais ocorridas ao longo da existéncia do érgéo e,

especificamente, com a implementagcéo da ABR.

6.1 A CGE/MG e a fung¢ao de auditoria.

A CGE/MG estruturou-se no Estado de Minas Gerais a partir no final da década de
1960. A Figura 11 sintetiza o histérico da estruturacéo do 6rgéo desde sua origem até
os dias atuais.

Figura 11- Sintese histérica da formagao da CGE/MG.

VINCULO A SECRETARIA DA FAZENDA

" deAudtoria,

Inspecdoe
Controle (SAIC)

Central de

Auditoria (SCA)
1969 1985 1998 2011
1971 1987 20 ATUAL

Auditoria Geral
do Estado

Auditoria de Auditoria Geral
OperagBes (AGE)

VINCULO AQ GOVERNADOR

Controladoria Controladoria
Geral do Estado | Geral doEstado
Fonte: Elaborada pelo autor.

A formacéo inicial da CGE/MG ocorreu por intermédio do Decreto 11.947/1969, como
Auditoria de Operacgdes ligada ao Governador. Suas competéncias, estabelecidas no
decreto, consistiam em coordenar os servigos executados pelas unidades centrais do
controle interno, concentrando a fiscalizagdo orgamentaria, financeira e patrimonial da
Administracéo Estadual. Apds dois anos de sua criagcdo, a Auditoria de Operagdes

passou a integrar a estrutura organizacional da Secretaria de Estado de Fazenda



81

(SEF), por meio do Decreto 13.607/1971, e assumiu a denominacédo de Auditoria-
Geral do Estado.

Com a Lei Delegada 6/1985, editada com o intuito de promover a modernizagao
institucional da administracdo publica estadual, a Auditoria-Geral do Estado,
integrante da estrutura da SEF, foi transformada em Superintendéncia de Auditoria,

Inspecéo e Controle — SAIC.

Na mesma norma, criou-se outra unidade de auditoria vinculada diretamente ao
Governador, com a denominac¢édo de Auditoria-Geral (AGE), com a finalidade de
exercer a auditoria de gestao da acédo governamental, dando assessoramento restrito
ao Governador. Com a criagcdo dessa nova estrutura, a SAIC ficou responsavel em
fornecer os subsidios para o exercicio de suas atividades. Além disso, cabe destacar
que, a despeito da recriacdo de uma unidade auditoria vinculada ao Governador, a

SEF permaneceu com a incumbéncia técnica do exercicio da auditoria no Estado.

Posteriormente, a SAIC assumiu ainda as denomina¢des de Superintendéncia Central
de Auditoria — SCA em 1987 e, em 1998, de Superintendéncia Central de Auditoria
Operacional — SCAOQ.

Em 2000, com a Lei 13.466/2000, a AGE, que continua vinculada ao governador,
ampliou suas atribuicbes de auditoria para os 6rgéos e entidades da administracao
publica do Poder Executivo. Contudo, para realizar suas fungdes manteve-se a

dependéncia dos relatérios de auditoria elaborados pela SCAO-SEF.

Ja em 2003 a Auditoria-Geral, por meio da Lei Delegada 92/2003, que revoga a Lei
13.466/2000, absorveu as funcbes de auditoria exercidas até entdo pela SEF. A
Auditoria-Geral torna-se entdo um 6rgéo autébnomo, acumulando, além da funcéo de
auditoria, também a de correicdo administrativa. Em 2007, sao instituidas as novas
funcdes de avaliacdo de programas governamentais € de prevengdo € combate a

corrup¢éo, tratadas como prioridades do exercicio do controle interno no Estado.

Com as mudancas, a estrutura do novo érgéo incorporou a SCAQ, advinda da SEF, e
a Superintendéncia Central de Correicdo Administrativa — SCCA, oriunda da extinta
Secretaria de Estado de Recursos Humanos e Administragdo (SERHA). Foi criada,

ainda, a Superintendéncia Central de Auditoria de Gestdo (SCAG), responsavel pela
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avaliacao dos resultados da agao governamental - funcao inovadora na administragao

publica estadual no ambito do controle interno.

Sobre esse contexto histérico de realizagdo de auditorias no ambito da CGE/MG sob
a influéncia da SEF, e a assuncéo de outras fungbes (correigcdo) além da auditoria

pelo 6rgéo, a entrevista realizada com a Auditora-Geral do Estado evidencia que:

“O que a gente percebe desde a constituicdo da Auditoria-Geral, atualmente
Controladoria, que foi criada em 2003, [é que] com a transformacéo da
Superintendéncia Central de auditoria operacional em Auditoria geral, ela
trouxe para si ndo sé a funcio de auditoria, mas também absorveu a funcéo
de corregedoria que era da Secretaria Estadual de Recursos Humanos e
Administracdo. Entdo ela veio com uma carga cultural e de processos de
trabalho muito forte dos fiscais da fazenda, fiscalizacdo [...] Entdo as diretrizes
eram voltadas para a conformidade legal e regulatéria. E muito pouco da
parte de avaliacdo da gestdo. Um processo muito repetitivo de
inconformidade de recomendacdes, de poucos resultados.” (Entrevistado).

Como destacado pelo entrevistado, a origem da CGE/MG teve uma trajetéria com viés
voltado para fiscalizacdo e focado na irregularidade, com tragos punitivistas, como
mencionado na secédo 4.1, que destacou a raiz da conformidade dos &érgaos de
controle brasileiros em detrimento de uma perspectiva de evitar a falha (preventiva) e

proporcionar resultados positivos.

Dentre as inovacbes implementadas pela Lei Delegada 92/2003 inclui-se a
estruturagcao do Sistema Estadual de Auditoria Interna. Além da Auditoria-Geral, como
seu 6rgao central, o sistema foi composto por unidades nos 6rgéos e entidades da
administragdo publica estadual, totalizando, em 2010, 61 unidades de auditoria
setorial e seccional. Configurou-se, assim, um modelo de controle descentralizado,
preventivo e concomitante. Ademais, desde 2003, a CGE/MG tornou-se de forma
direta o 6rgao central do SCI estadual, em consonéancia com o previsto no art. 74 da

Constituicado do Estado de Minas.

Em 2007, a Lei Delegada 133 redefiniu a estrutura basica da Auditoria-Geral do
Estado que, na qualidade de 6rgéo central do Sistema Central de Auditoria Interna,
ficou incumbida de planejar, coordenar e executar os trabalhos de auditoria
operacional, de gestdo e de correicdo administrativa no ambito do Poder Executivo
Estadual. A referida Lei Delegada foi regulamentada por meio do Decreto
44.655/2007, alterado pelo Decreto 45.270/2009.
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Em 2011, houve um novo desenho institucional do controle interno, por meio das Leis
Delegadas 179/2011 e 180/2011. A Auditoria-Geral do Estado passou a ser
denominada Controladoria-Geral do Estado (CGE). A estrutura orgéanica da CGE foi
redefinida com a criagéo de trés Subcontroladorias - Subcontroladoria de Auditoria e
Controle de Gestéo, Subcontroladoria de Correicdo Administrativa e Subcontroladoria
da Informacéo Institucional e Transparéncia -, todas com status de Subsecretarias de
Estado que até entdo existia. A fun¢do de auditoria foi atribuida a Subcontroladoria de

Auditoria e Controle de Gestéo.

O processo de mudanga organizacional do controle interno teve continuidade com a
Lei 22.257/2016, que redefiniu a estrutura da CGE/MG, e alterou as denominagdes
das Subsecretarias para: Auditoria-Geral do Estado, Corregedoria-Geral do Estado e
a Subcontroladoria de Governo Aberto. Entédo, o exercicio de auditoria passou da

Subcontroladoria de Auditoria e Controle de Gestéao para a Auditoria-Geral.

Posteriormente, em 2019, por meio da Lei 23.304/2019, regulamentada pelo Decreto
47.774/2019, houve outra alteragdo da estrutura organica da CGE, em que foram
mantidos os nomes da Auditoria-Geral do Estado e Corregedoria-Geral do Estado,
com a Subcontroladoria de Governo Aberto sendo transformada em Subcontroladoria
de Transparéncia e Integridade. Além disso, criaram-se estruturas novas vinculadas
ao Gabinete da Controladoria, com destaque para a Assessoria Estratégica e de
Gestéo de Riscos, e de dois Conselhos - Corregedores dos Orgdos e Entidades do
Poder Executivo, de Etica Publica - que se somaram ao Conselho de Transparéncia

e Combate a Corrupgéo, instituido anteriormente pela Lei 22.257/2016.

A figura 12 permite visualizar a estrutura técnica e orgéanica da CGE/MG, apds sua
ascensdo como oOrgado autbnomo, trazendo uma sintese historica dos seus

organogramas.


https://www.almg.gov.br/consulte/legislacao/completa/completa-nova-min.html?tipo=LDL&num=180&ano=2011
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Figura 12- Organogramas da CGE/MG de 2003 a 2019.
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Administrativa
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Subsecretaria

Subcontroladoria de Governo
Aberto

Auditoria-Geral
Corrregedoria-Geral

\ Subcontroladoria de
Transparéncia e Integridade

Fonte: Elaborada pelo autor.

Controladoria-Geral

Mais recentemente, a estrutura da atividade de auditoria interna no ambito da
Administrac&o Publica direta, autarquica e fundacional do Poder Executivo, segundo
o0 Decreto 48.420/2022, passou a ser composta pelas seguintes unidades
administrativas: | — Controladoria Geral do Estado — CGE (Orgéo central do sistema
de controle interno); Il — controladorias setoriais; Ill — controladorias seccionais; IV —

unidades de controle interno de empresas publicas e sociedades de economia mista.
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Cabe salientar que, no caso da CGE/MG, é a AUGE a unidade técnica de auditoria.

Nesta perspectiva sobre a auditoria interna governamental e o papel da AUGE para

sua execugao, reforcou-se, na entrevista, a relevancia desta fungdo. De acordo com

0 entrevistado:

“A Auditoria geral tem um papel de 6rgéo central na conducdo da atividade
de execucdo relacionada a auditoria interna governamental [...]. Entdo a
gente sabe que nossas normas de planejamento tanto do plano anual déo
uma maior cobertura de auditoria interna no ambito do poder executivo. E
cada auditoria interna, no ambito do seu érgdo [ou] entidade da maior
cobertura possivel da area de auditoria. Para isso, ela precisa estar
inteiramente alinhada com a alta administracdo, com a direcdo dos 6rgdos
entidades.” (Entrevistado)

O atual corpo funcional da CGE/MG € composto por 583 servidores, dos quais 218

atuam na auditoria, com sua distribuicdo conforme a Tabela 1:

Tabela 1 - Quantitativo de servidores da CGE/MG da area de auditoria.

Unidade Quantitativo . .
Administrativa de Servidores Representatividade
Auditoria-Geral 48 22%

Controla_dc_Jrlas 80 379

Setoriais

Control_ado_rlas 90 41%
Seccionais
| Total 218 100%

Fonte: Dados da Auditoria-Geral/CGE e Assessoria de Harmonizacdo das Controladorias Setoriais e

Seccionais de julho 2022,

Depreende-se, pelos dados da Tabela 1, que a maioria dos servidores que executam

auditoria atua nas Controladorias Setoriais e Seccionais. A orientac&o técnica e os

trabalhos de maior complexidade, contudo, sdo realizados no ambito da AUGE. Para

esclarecer como ocorreu a formacdo desse quadro funcional de auditoria nas

unidades descentralizadas, € importante trazer o relato da entrevista com a chefia da

Auditora-Geral:

“As unidades de auditorias setoriais foram estruturadas tecnicamente com
corpo técnico constituido a partir de servidores dos préprios érgdos e
entidades por aqueles servidores que tinham mais habilidade e conhecimento
na area de auditoria. Poucas unidades trabalhavam com a parte das
atribuicbes, mas que também tinham viés fiscalizatério; essas pessoas iam
trabalhar nas unidades de auditoria dos 6rgéos e entidades.” (Entrevistado).

Além disso, a entrevista aponta as limitacdes técnicas em auditoria desses servidores:
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“E infelizmente, essas pessoas tecnicamente ndo tinham formacdo e
conhecimento na parte de auditoria, mas houve também um esfor¢o muito
grande da Auditoria Geral até 2010 da capacitacio dessas pessoas, € no
inicio de 2015 também, mas certamente isso eu posso falar com convicg¢éo
até 2010 houve um esforco muito grande da capacitacdo técnica desses
profissionais que ficavam na ponta.” (Entrevistado).

Tendo em vista os apontamentos feitos pelo entrevistado, os servidores que
inicialmente compuseram os quadros técnicos das auditorias setoriais e seccionais, a
época, nao tinham formacéo sobre o tema, e pertenciam, geralmente, aos érgaos e
entidades nas quais estas unidades de auditorias atuavam, ou seja, n&do eram
auditores de carreira com conhecimento técnico. Essa situagado persiste atualmente,
uma vez que somente 23% dos servidores (Tabela 1) que atuam na area de auditoria

nas Controladorias Setoriais e Seccionais sdo de carreira da CGE/MG.

Como unidade técnica de auditoria da CGE/MG, a AUGE, que ¢é formada
predominante por Auditores Internos de carreira da Controladoria (85% do quantitativo
do Tabela 1), tem o papel de supervisionar, coordenar, planejar e realizar atividades
de auditoria e fiscalizagdo no ambito do Poder Executivo, de acordo com o Decreto
47.774/2019. A AUGE cumpre suas fungbes por intermédio de quatro
Superintendéncias e dez Diretorias, registrando-se que, no referido decreto, as
Diretorias, que representam seu brago operacional, podem atuar de forma transversal

com as Controladorias Setoriais e Seccionais.

As Auditorias setoriais e seccionais - hoje controladorias setoriais e seccionais -,
quando de sua criagdo em 2003, exerciam a funcdo de auditoria em carater
permanente e exclusivo, de forma sistematizada e padronizada. De forma a
consubstanciar a atuacdo dessas unidades instituiu-se, em 2007, o Plano Anual de
Auditoria (PAA), que deveria ser submetido ao dirigente maximo do érg&o ou entidade
para conhecimento e aprovagdo. No mesmo ano, as Auditorias Setoriais e Seccionais
também passaram a executar a atividade de correicdo administrativa. Ja em 2011,
tiveram esse papel ampliado, uma vez que assumiram a competéncia de orientacéo,

coordenacgao e o acompanhamento dos trabalhos de correicao administrativa.

Assim, de modo analogo ao que ocorreu com a CGE/MG, as competéncias das
Controladorias Setoriais e Seccionais foram se expandindo, pois, além das fun¢des
de auditoria e correi¢cdo, acrescentou-se a fungdo de transparéncia em 2016. A

despeito da vinculagdo técnica a CGE/MG, as unidades descentralizadas ainda
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integram a estrutura dos o6rgdos da administracdo publica direta (Setorial), das
autarquias e fundacgdes (Seccional), portanto, tem uma subordinag&o administrativa a

essas instituicoes.

O espacgo do trabalho de auditoria dessas Controladorias hodiernamente € dividido
com as fungdes de correigdo, transparéncia e integridade, por meio de um instrumento
de planejamento denominado, desde 2018, como Plano de Atividade de Controle

Interno (PACI), oriundo do PAA, que deixou de existir.

Assim, a atividade de auditoria que é realizada na CGE/MG sob a tutela da Auditoria-
Geral foi ganhando, de igual maneira, transformag¢dées no decorrer do tempo. As
orientagdes técnicas que pautaram a execucdo das auditorias ao longo da histéria da
CGE/MG, de 2003-2021, foram emanadas por meio de Instru¢cdes de Servigco (Quadro
4), Instrucdo Normativa (Quadro 5) e Resolu¢des (Quadro 6) e, apresentadas,

respectivamente, nos Quadros 4,5 e 6.

Quadro 4-Levantamento histérico das Instru¢cdes de Servigo sobre auditoria de
2003 a 2021 na CGE/MG.

Tipo de Norma Assunto Observagao

Procedimentos e padrbes a serem
observados pelas unidades de
auditoria setoriais e seccionais do
Subsistema de Auditoria
Operacional.

Instrugcéo de Servigo
2/2003/SCAOQ'™S/AUGE
Direta e Indireta.

Avaliacdo dos processos de
dispensa e inexigibilidade de
lictacdo da Administracéo

Instrugéo de Servigo
4/2005/SCAO/AUGE

Instrugéo de Servigo
6/2005/SCAO/AUGE

Instrugéo de Servigo
7/2005/SCAO/AUGE

Instrugéo de Servigo
9/2005/SCAO/AUGE

Disciplinar e detalhar padrdes a
serem observados por esta
Superintendéncia e pelas unidades
de auditoria setoriais e seccionais
do Subsistema de Auditoria
Operacional.

Formalizac&o do resultado da

avaliagdo das acdes de
implementacgéao das
recomendacdes dos

Relatérios de Auditoria.

Emissédo do Relatério de
Apuracao do Impacto
Financeiro de auditoria que

incorram em  repercussao
financeira.

Roteiro para Analise de
Contratagbes Diretas por
Valor.

Roteiro para Analise de Casos
Excepcionais de Dispensa de
Licitacéo.

S Superintendéncia Central de Auditoria Operacional
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# Tipo de Norma Assunto Observacgao
Instrugcéo de Servigo (F?lrient_agéestsoire aleldabo'ro\agjto C!O
anejamento Anual de Auditoria
8 RERITISCALIALIGE (PAA) pelas unidades de auditoria
setoriais e seccionais de 2007.
Orientagbes sobre a elaboragéo do
v Instrugéo de Servigo Planejamento Anual de Auditoria
001/2011/SUACG'"/CGE | (PAA) pelas unidades de auditoria
setoriais e seccionais de 2011.
Procedimentos relativos a
informacdo das constatacbes de
auditoria pelas unidades de
8 Instrugéo de Servigo auditoria setoriais e seccionais, que
002/2011/SCG'®/CGE | porventura se caracterizem como
inconformidades, ao dirigente
maximo do 6rgdo ou entidade
auditados.
Orientagbes sobre a elaboragéo do
9 Instrugéo de Servigo I(DFI)aArAe)jamlento Adnuc?l dc? Aug?’;or?a
pelas unidades de auditoria
et Beibels setoriais e seccionais de 2012
Programa de Auditoria para
comprovacao da regularidade
Instrug@o de Servico Juridics, fiscal,  economico-
10 02/2012/SCG/CGE flnancelr_a e admlnlstratlva_ d_e orgao
ou entidade da Administracdo
Publica estadual pelas unidades de
auditoria setoriais.
Instrugéo de Servico Roteiro de Auditoria em _Acordo de
11 03/2012 SCG/CGE Res_ultgdos para as unidades de
auditoria setoriais.
Orientagbes sobre a elaboragéo do
12 Instrugéo de Servigo Planejamento Anual de Auditoria
004/2012/SCG/CGE (PAA) pelas unidades de auditoria
setoriais e seccionais de 2013
Orientagbes sobre a elaboragéo do
13 Instrugéo de Servigo Planejamento Anual de Auditoria

001/2013/SCG/CGE

(PAA) pelas unidades de auditoria
setoriais e seccionais de 2014

Fonte: Elaborado pelo autor.

As Instrugbes de Servigos apresentadas no Quadro 4 foram expedidas pela unidade

técnica de auditoria da CGE/MG, a época, e sobretudo, s&o orientacdes direcionadas

para as unidades descentralizadas, e com a predominancia para o planejamento. No

periodo em que as Instrugdes foram expedidas, de 2003 a 2013, as diretrizes técnicas

16 Subcontroladoria de Auditoria e Controle de Gestéo
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dadas restringiram-se em determinar os procedimentos de auditoria exclusivos das

unidades setoriais e seccionais, ndo sendo feita mencéo a ABR.

Quadro 5- Levantamento histérico das Instru¢cdes Normativas sobre auditoria
de 2003 a 2021 na CGE/MG.

Tipo de Norma Assunto
Manual de Procedimentos para utilizagdo de
Instrugio Normativa AUGE Indicador_es de Auditorig O_peracio_nal, a ser_aplicado
02/2007 pelas Unldac!es de Auditoria Setorlal_ e Seccional dos
orgéos e entidades do Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais.
Instrugcdo Normativa AUGE Manual de Auditoria em Organiza¢bes da Sociedade
5/2008 Civil de Interesse Publico — OSCIP.
Instrugdo Normativa AUGE Manual de Procedimentos para Auditorias Especiais e
6/2008 Acdes de Prevencéo e Combate a Corrupcéo.
Instrugcdo Normativa AUGE Manual de Procedimentos para Auditoria em
712008 Programas Governamentais.
Lot lgl/ozrg(])aeatlva RUEE Manual de Auditoria em Acordos de Resultados.
Aprova o Roteiro de Auditoria para Prestacao de
Contas de Exercicio Financeiro a ser utilizado pelas
Instrugdo Normativa AUGE Unidades de Auditoria Setorial e Seccional dos 6rgaos
1/2009 da administracéo direta, das autarquias e fundacbes
publicas e dos gestores dos fundos estaduais no Poder
Executivo do Estado de Minas Gerais.
Roteiro de Auditoria para Prestacdo de Contas de
Instrugcdo Normativa AUGE Exercicio Financeiro a ser utilizado pelas Unidades de
2/2009 Auditoria das Empresas Publicas e Sociedades de
Economia Mista no Estado de Minas Gerais.
Roteiro de Auditoria para Avaliagdo dos Atos de
Instrugcdo Normativa AUGE Admissdo e de Disposicdo de Pessoal na
3/2009 Administracéo Direta, Autarquias e Fundagdes Publicas
do Poder Executivo do Estado de Minas Gerais.

Fonte: Elaborado pelo autor.

No Quadro 5, estdo registradas as Instru¢ées Normativas emitidas de 2007 a 2009
que tratam, principalmente, de roteiros e manuais que sao balizadores para o
exercicio de auditorias especificas executadas pela CGE/MG. Essas regras atingem
tanto a unidade central de auditoria como as descentralizadas, mas também sem

mencionar a gestao de riscos.
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Quadro 6- Levantamento histérico das Resolugdes sobre auditoria de 2003 a

2021 na CGE/MG.

# | Tipo de Norma Assunto
Resolucio CGE Metodologia aplicavel aos trabalhos de auditoria no ambito do
1 18/2011 Sistema de Controle Interno do Poder Executivo do Estado de
Minas Gerais.
Dispde sobre as diretrizes do planejamento anual de atividades de
2 | Resolugdo CGE | controle interno das Unidades Setoriais e Seccionais de Controle
08/2018 Interno — USCI no ambito dos 6rgéos e entidades integrantes do
Poder Executivo Estadual
3 RGS%J/E%?EE:GE Procedimentos de auditoria para as a¢des de controle da CGE.
Estabelece a sistematica de identificacdo, apuracdo, registro,
4 | Resolugdo CGE | acompanhamento e consolidacéo dos beneficios das agdes de
35/2018 controle interno relacionadas a atividade de auditoria interna, no
ambito da CGE.
5 | Resolugdo CGE | Procedimentos de auditoria para as agbes de controle da
36/2018 Controladoria-Geral do Estado.
Dispde sobre as diretrizes do planejamento anual de atividades de
6 | Resolugdo CGE | controle interno das unidades Setoriais e Seccionais de Controle
08/2018 interno — USCI no ambito dos érgdos e entidades integrantes do
Poder Executivo Estadual.
Diretrizes técnicas para a prestacio de servigos de consultoria, da
7 | Resolugcdo CGE | atividade de auditoria interna governamental, pela Auditoria-Geral
09/2020 e Controladorias Setoriais e Seccionais do Poder Executivo
Estadual.
g | ResuginCGE | Foh C e Ficos am confiatecbes smargenciai, & qle se
10/2020 ’
refere o art. 3° do Decreto NE n°® 113, de 12 de marcgo de 2020.
Aprova a Instrugado Normativa CGE/AUGE n° 3/2020, que disciplina
9 Resolucédo CGE |a sistematica para quantificagdo e registro dos beneficios
22/2020 decorrentes de atividade de auditoria interna governamental no
ambito do Poder Executivo Estadual.
Resolucio CGE Aprova a Instrugdo Normativa, para fins de orientacées técnicas ao
10 5412020 desempenho das ac¢des de Auditoria Interna Governamental
desenvolvida no &mbito do Poder Executivo Estadual.
Resolucio CGE Define as acbes de auditoria sobre as contratagcbes de bens e
11 35/2020 servi¢os custeados com recursos recebidos por danos advindos de
desastres socioambientais — Fonte 95
Resolucio CGE Dispde sobre a atividade de Auditoria Continua no a@mbito da
12 Auditoria-Geral e constitui comissdo permanente para sua

01/2021

implementacao, execucao, disseminacao e institucionalizacao.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ja em relacédo as Resolugbes, que s&o mais recentes, expedidas pelo Controlador-
Geral entre 2008 e 2021, nota-se uma diferenca em relagéo as Instrugbes de Servigo,
uma vez que a caracteristica desta normativa esta relacionada com preceitos técnicos

gerais para todo o universo das estruturas de auditoria do Estado, ndo concentrando
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a atencdo somente nas unidades setoriais e seccionais. A gestdo de riscos se faz
presentes a partir da Resolugdo CGE 19/2018, que sera abordada, de forma mais

detida, a frente.

Ao se observar o conteudo dos Quadros 4, 5 e 6, verificou-se que as orientacdes
acerca da auditoria advém desde a criagdo da Auditoria-Geral em 2003. Houve a
producdo de um acervo técnico até 2021 com de mais de 30 normativas emitidas
sobre auditoria, que tratam de planejamento, de procedimentos, metodologia, roteiros
e orientagbes de uma forma geral. Constituiu-se assim um aparato racional-legal de
auditoria no ambito da CGE/MG, em que se observaram isomorfismos, especialmente
com a CGU, na linha da compatibilizac&o das caracteristicas das organiza¢cdes com o
ambiente em que se inserem, conforme DiMaggio e Powell (1983). Essa estrutura
legal reflete mais recentemente a incidéncia das normas internacionais, além da CGU,

sobretudo, nas Resolugdes, como se pode verificar pela entrevista:

“As normas técnicas ja estdo ha muito tempo, mas ndo eram postas em
pratica. Isso € um processo cultural, mas também se a gente for pensar, é
como reflete também o contexto do Brasil. Vocé pode ver que a evolucio das
unidades de auditoria interna [...] veio assim se espelhando muito 14 na
Controladoria Geral da Unido. O processo que ela (CGU) passou, nés
passamos também; foi muito semelhante ao deles, em que pese a CGU néo
surgir da carreira da fazenda, existia uma postura muito fiscalizatéria,
também. [...] Em 2015, houve a iniciativa no sentido de aprofundar mais nas
normas internacionais, de adesdo a essas normas, e também ficar na mesma
régua e que a gente poder ser medido na mesma régua, todos os auditores
do mundo.” (Entrevistado).

No periodo de 2003 a 2018, os normativos de auditoria emitidos pela CGE/MG
pautaram-se em orientac&o geral de auditoria, por meio das Instru¢cdes de Servigo, e
também, de orientagcbes de auditoria especificas, por intermédio das Instrugbes
Normativas, que eram direcionadas as unidades descentralizadas. As caracteristicas
das auditorias eram predominantemente de conformidade, mas houve também
trabalhos de avaliagdo de programas publicos, em decorréncia da influéncia do TCU,

como se observa na entrevista:

“Até que foi incorporado uma metodologia incorporada e adotada pelo
Tribunal de Contas da Uni&o, que trouxe outro viés, dando outra cara para
auditoria na época que foi na avaliagdo de programas de governo que entrava
um processo de avaliagdo dos programas publicos. Considerando a auditoria
de programa que era de avaliacdo denominada auditoria de gestdo, com a
area de auditoria operacional, mas de avaliacdo de desempenho ndo tinha,
os trabalhos eram mais voltados para a parte de conformidade e a parte de
uma de auditorias especiais de apuracio de denincias.” (Entrevistado).
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Nesse mesmo periodo, o 6rgéo central de auditoria da CGE/MG atuava somente em
auditorias especificas: a) auditoria em OSCIPs'’, b) auditorias especiais e A¢bes de
Prevengéao e Combate a Corrupgao, ¢) auditorias em Programas Governamentais e d)
auditoria em Acordos de Resultados, cujo regramento era dado por meio de Instrucdes
Normativas, descritas no Quadro 5. Além disso, no referido periodo ndo consta
normativa sobre planejamento anual das auditorias do 6rgéo central de auditoria, ou
seja, ndo eram definidos um quantitativo de auditorias e um prazo para sua finalizacao,
diferentemente das unidades setoriais e seccionais, para as quais a previsdo existe
desde 2007, por meio da Instrugéo de Servigco 1/2007/SCAO/AUGE.

Dessa forma, a entrevista retrata tal situacdo que destoava entre as unidades de

auditoria central e as descentralizadas:

“Inclusive tinha ainda um agravante para as setoriais, pois era exigido no
planejamento anual que fossem feitos relatérios e no 6rgéo central nada disso
era feito. Ndo tinhamos planejamento anual, planejamento téatico. O
planejamento estratégico exigido foi desenhado sim, até 2010. A Auditoria
Geral antiga tinha planejamento estratégico. Depois disso, ela ndo teve mais
planejamento estratégico, entdo o planejamento de auditoria também néo.
Entdo, assim muito mais se exigia até das unidades de auditoria da ponta e
muito menos no o6rgdo central, essa é a minha percepgdo, sabe.”
(Entrevistado).

Essa situacdo mudou em 2018, quando houve, por meio da Resolugdo 19/2018, a
atribuicdo de procedimentos de auditoria para as acbes de controle, de forma a
propiciar uma atuacao padronizada, eficiente e eficaz por parte da Auditoria-Geral e
das Unidades descentralizadas, trazendo em seu bojo uma uniformizagéo técnica da
CGE de uma maneira generalizada. A implementagéo de um planejamento anual para
todas as unidades de auditoria, no entanto, ocorreu apenas em 2020, com a edi¢ao
da Resolucao 24/2020, que criou 0 Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT) -
instrumento que contempla trabalhos prioritarios a serem executados pelas

controladorias setoriais e seccionais e pela AUGE, a cada exercicio.

Quanto a essas mudancas recentes da AUGE sobre a criagdo de um planejamento
anual das auditorias € também da atuacdo técnica similar ao que € praticado nas
unidades setoriais e seccionais, é interessante registrar a percep¢éo do entrevistado:

“Desde 2018, o 6rgado central se equiparou as unidades setoriais de auditoria.
Temos que fazer planejamento anual, temos que fazer toda aquela avaliacéo

7 OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico.
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para estabelecermos as nossas ac¢des, temos que cumprir as nossas metas
do ano. As metas estdo ai para serem cumpridas e a gente vem em um
processo de se aproximar mais dos indicadores do PPAG, dos nossos
programas com a missao da auditoria, com 0s nossos desafios, porque a
gente realmente espera de uma unidade, nossa visdo de futuro, sabe.”
(Entrevistado)

Os trabalhos de auditoria desenvolvidos pelas unidades de auditoria da CGE/MG,

registrados em sistemas informatizados, sao apresentados Tabela 2.

Tabela 2- Quantitativo de documentos de Auditoria emitidos pela CGE/MG de
2008 a 2021.

o Quantitativo de
Quantltat|¥80 de e

A produtos’® de e .

no auditoria do Percentual auditoria das Percentual Total

Orgéo Central Unidades
Descentralizadas

2008 22 9% 211 91% 233
2009 273 8% 3046 92% 3319
2010 74 3% 2454 97% 2528
2011 80 3% 2646 97% 2726
2012 61 1% 4274 99% 4335
2013 50 1% 4556 99% 4606
2014 53 2% 2287 98% 2340
2015 41 3% 1313 97% 1354
2016 50 5% 969 95% 1019
2017 46 5% 875 95% 921
2018 41 5% 807 95% 848
2019 103 16% 558 84% 661
2020 136 19% 573 81% 709
2021 161 24% 516 76% 677

Fonte: Dados extraidos do Sistema Integrado de Gerenciamento de Auditoria — SIGA, bem como do
sistema e-Aud.

Nota-se, na Tabela 2, que, no periodo de 2008-2017, tendo em vista que 0 6rgao
central executava entdo auditorias em tematicas especificas de acordo com as
Instrugbes Normativas da CGE/MG (Quadro 5), a produgé&o da unidade central de
auditoria alcangou o total de 750, com média anual de 75 produtos de auditoria. No
mesmo periodo, as unidades descentralizadas emitiram 22.631 produtos de auditoria,
com média anual de 2.263 auditorias, cerca de trinta vezes mais produtos em relagdo
ao érgao central. A representatividade das auditorias setoriais e seccionais no referido

periodo oscilou entre 91% a 99% do total de produtos de auditoria da CGE. Portanto,

8 Considerados os produtos de Auditoria aprovados: Nota Técnica, Nota de Auditoria, Relatério de
Auditoria, Relatério Parcial de Auditoria, Relatério de Programas Governamentais e Carta de
Recomendacio.
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evidencia-se que a execucao de auditorias por parte das controladorias setoriais e
setoriais foi preponderante, demonstrando que essas unidades sdo de fato as
principais executoras da atividade. No papel do 6rgdo central prepondera o carater

orientativo, com a fun¢ao da realizagdo de auditoria assumindo carater residual.

Como uma informacé&o adicional sobre as caracteristicas das auditorias produzidas
nesse periodo (2008-2017), com destaque para assungdes proprias da gestéo por

parte da CGE/MG para se consolidar como érgéo de controle, o entrevistado registrou:

“A gestdo da Auditoria Geral na época [..] trouxe para si muitas
responsabilidades da propria de gestédo, até mesmo para se firmar enquanto
6rgéo de controle interno, de forma a ser reconhecido no poder executivo.
Com um sentido para fortalecimento da atividade de auditoria interna.”
(Entrevistado).

A despeito da continuidade da preponderancia das unidades descentralizadas na
producédo de auditorias, a partir de 2019 ha um incremento expressivo na participagao
da Auditoria-Geral na atividade, com 16% dos produtos de auditoria da CGE no
referido ano. Esse percentual passa para 19% em 2020, e alcan¢ca 24% em 2021.
Esses dados demonstram que a AUGE aumentou de forma consideravel a execugéo
de auditorias, que, em certa medida, pode-se atribuir aos efeitos da uniformizacéo dos
preceitos de auditoria para todas as unidades de auditoria vinculadas tecnicamente a
CGE/MG.

Na estruturacdo da auditoria na CGE/MG, o fator tecnoldgico também importa. Em
2008, a Controladoria implantou um Sistema Integrado de Gerenciamento de Auditoria
— SIGA para gerir as auditorias, por meio da Instrugdo Normativa AUGE 3/2008. Em
2021, pela Resolugédo CGE 14/2021, o SIGA foi substituido pelo sistema e-Aud como
ferramenta de processo de trabalho da atividade de Auditoria Interna Governamental
na Auditoria-Geral e nas Controladorias Setoriais € Seccionais. Trata-se do mesmo
sistema utilizado pela CGU, que o cedeu a CGE/MG, mostrando a cooperagéo no

ambito do sistema de controle interno.

O sistema informacional de auditoria recentemente usado pela e-Aud esta preparado
para registrar as ABRs, além de ter uma estrutura para comportar qualquer tipo de
auditoria. Tendo em vista sua origem na CGU, contudo, 0 e-Aud n&o contém

ferramental para realizar procedimentos especificos automatizados para realizagdo de
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uma ABR. Um sistema com esses recursos ainda esta em desenvolvimento pela
CGE/MG.

Cabe registrar, ainda, quanto aos aspectos tecnoldgicos em relagéo as auditorias na

CGE/MG, de acordo com o posicionamento do entrevistado:

“Sobre a perspectiva tecnoldégica, a auditoria do 6rgdo central procurou
desenvolver 0os mecanismos que facilitassem o processo de auditagem e
assim desenvolveram alguns sistemas da informacdo para auxiliar os
auditores das pontas, e inclusive no 6rgdo central. Nesse processo foi
implantado, em 2007, o Sistema de Informacéo de Auditoria, SIGA. O sistema
SIGA que hoje estéa inoperante, foi suspenso. E algumas informa¢des eram
exclusivas do 6rgdo central, as pontas ndo tinham nem acesso aos sistemas
corporativos ficava assim, a cargo mesmo do préprio auditor do érgdo e
entidade de correr atras a tentar ter acesso. [...] Atualmente a gente tem
acesso muito mais a base de dados em contexto diferente, melhorou muito,
pois n6s ndo tinhamos acesso a sistemas de informa¢des quase nenhum.”
(Entrevistado).

Outro ponto fundamental para que funcione a ABR ¢é a existéncia de uma politica de
gestéo de riscos, que n&o € uma realidade do Governo de Minas, diferentemente na
Unido, que possui um normativo proprio sobre a questdo'®. S&o excecbes a propria
CGE/MG e a SEF, que dispdem dessa politica organizacional. Sobre esse ponto, o

entrevistado ressaltou:

“No Poder Executivo ndo temos nenhum 6rgdo e entidade que tem uma
politica de gestdo de riscos implementada, a ndo ser a Fazenda. A Fazenda,
eu acho que tem uma politica de gestéo de riscos que comeg¢ou ha um ano.
[...] Quando a gente fala em auditoria baseada em riscos temos os dois
vieses, do planejamento e da auditoria ordinaria. E que depende do grau de
maturidade da gestdo. Auditoria tem que acompanhar esse processo porque
ndo tem como, porque ela obtém da gestdo os insumos para ela poder
trabalhar e elaborar seu planejamento com base em riscos.” (Entrevistado).

Desse modo, umas das dificuldades e até mesmo um possivel impedimento a
implementacédo da auditoria baseada em riscos € a auséncia de uma estrutura de
gestéo de riscos na organizagao, e caso a estrutura exista, a sua maturidade (CICCO,
2007; GRIFFITHS, 2015).

9 Instrucdo Normativa Conjunta MP/CGU n. 01/2016 — Disp6e sobre controles internos, gestio de
riscos e governanca no dmbito do Poder Executivo federal.
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No tocante a ABR, sua inser¢do no espectro dos portfolios de trabalhos de auditoria
aparece, de uma forma instrumental inicial, no Plano Anual de Auditoria das Auditorias
Setoriais e Seccionais de 2007. No entanto, tratava-se apenas de um esbogo de

analise de riscos, ja que n&o era usualmente utilizada pelas unidades de auditoria.

A discussé&o sobre riscos na area de auditoria da CGE/MG surge de uma forma mais
consistente em 2015 por meio da uma avaliagdo externa do Banco Mundial,
associando-se, inicialmente, ao uso da uma matriz de riscos das despesas nas

auditorias, conforme descreve o entrevistado:

“Em 2015 foi solicitada ao banco mundial uma avaliagio da Controladoria-
Geral. Até entdo nés estavamos em um nivel incipiente de auditoria, e foram
dadas varias recomendacdes, inclusive a de auditorias baseadas em riscos.
A partir desse momento, houve um processo de desenvolvimento de uma
matriz de riscos de despesa para execucdo das auditorias. E esse processo
foi necessario e importante para setoriais, mas também inclusive para o érgéo
central, que comecgou a ter um contato maior com o risco. Entdo esse
processo foi até 2018, entdo a gente deu a virada de chave” (Entrevistado).

Sobre a mudanga citada no trecho da entrevista, a perspectiva de riscos no escopo
das auditorias ganhou corpo na CGE/MG com a edigéo da Resolugdo CGE 19/2018.
Por intermédio dessa normativa se consignaram inicialmente procedimentos de
auditoria, como as recomendagdes quanto a possibilidade de propor solugdes praticas
e viaveis para mitigar os riscos identificados e de indicar agbes as unidades auditadas,
visando a corrigir desconformidades, a evitar riscos e a aperfeicoar processos de

trabalho.

Além disso, essa normativa faz men¢édo a normas internacionais de riscos I1SO e
COSO, e adotam, subsidiariamente, as regras constantes no Manual de Orientagcdes
Técnicas da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo
Federal, elaborado pela CGU. Tais elementos reverberam a influéncia de
organizacdes externas de auditoria na formacédo da ABR, na linha da proposi¢céo do

isomorfismo mimético.

O quadro 7 apresenta as normativas relativas aos riscos nas auditorias no ambito da
CGE/MG, propostas a partir de 2018.
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Quadro 7- Normativos de auditoria da CGE/MG sob a perspectiva dos riscos.

Ano

Norma

Abrangéncia

Sintese sobre o risco

2018

Resolucéo CGE
19/2018

2018

Resolucéo CGE
36/2018

2020

Resolucéo CGE
9/2020

2020

Resolugcéo CGE
10/2020

Auditoria-
Geral e
Controladoria
s Setoriais e
Seccionais

O risco esta previsto como uma vertente de ser
analisado na recomendacdo de auditoria.

Conceito de auditoria interna como uma avaliagéo
do gerenciamento de riscos e objetivo da auditoria
de avaliar a efetividade do processo de gestéo e
gerenciamento de riscos. Além disso, traz a
previsao de trabalhos de avaliacdo dos processos
de gestao de riscos e

controles pela CGE/MG, e definicdo de causa e
efeito do risco de auditoria.

Aborda sobre as diretrizes técnicas para a
prestacdo de servicos de consultoria feito pela
auditoria interna governamental que compreende
atividades de assessoramento a alta administracéo
sobre o gerenciamento de riscos, dentre outros.

Procedimentos de consultoria sobre riscos em
contratacbes emergenciais.

2020

Resolugcéo CGE
18/2020

Auditoria-
Geral

Prestar servicos de consultoria sobre riscos em
contratacdes destinados ao combate a pandemia
do Covid-19.

2020

Resolugcéo CGE
24/2020

Auditoria-
Geral e
Controladoria
s Setoriais e
Seccionais

Utiliza como referencial interpretativo das regras de
auditoria o Manual de Orientac&o Pratica: Plano de
Auditoria Interna baseado em Riscos, de 2020 da
CGU. Conceito dos servigos de avaliagdo e de
consultoria, com a distingdo dentre eles, mas,
sobretudo como atividades de auditoria com a
perspectiva de avaliar o gerenciamento de riscos
das organizacbes. Definicdo de controles como
uma medida para gerenciar ou enfrentar os riscos.
Apoio a implantagcdo da gestdo de riscos pelas
Controladorias Setoriais e Seccionais.

Realizacdo de trabalhos de auditoria baseada em
risco em nivel de atividades, operacdes, processos,
produtos ou sistemas especificos, e de consultoria
a gestdo. Avaliar a eficacia e contribuir para a
melhoria do processo de gerenciamento de riscos
da Unidade Examinada. Planejamento Anual de
Auditoria Interna baseado em riscos, e adogao de
abordagem baseada em risco para o planejamento
das atividades de cada trabalho individual de
auditoria.

2021

Resolucéo CGE
36/2021

Auditoria-
Geral e
Controladoria
s Setoriais e
Seccionais

As mesmas informagdes contidas na Resolugéo
CGE 24/2020, mas com a retirada do Manual de
Orientacéo Pratica: Plano de Auditoria Interna
baseado em Riscos, de 2020 da CGU, como
documento de apoio de interpretacao.

Fonte: Elaboracdo do autor.
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Pode-se averiguar, pela sintese expressa no Quadro 7, que o assunto de riscos
prescrito nos normativos expedidos pela CGE/MG surge depois de 2018 e ainda se
encontra em fase de desenvolvimento no 6rgdo. A andlise do conteudo desses
normativos mostra uma preocupagao em abordar, principalmente, os conceitos sobre
o tema. Além disso, o papel que a CGE/MG vem exercendo esta mais direcionado
para a consultoria, de modo a induzir a gestéo de riscos no Poder Executivo do que

de execugao propriamente dita da ABR.

A CGE/MG tem feito planejamento, bem como estabeleceu procedimentos recentes,

ambos com base em risco, para realizar suas atividades de auditoria como se verificou

na analise dos normativos, ratificada pela entrevista:
“E recentemente, trabalhamos no aprimoramento do planejamento anual da
autoria, com um planejamento anual baseado em riscos, n6s estamos ainda
um pouco distantes da forma com que deve ser feita. Porque nés estamos
acompanhando a nossa maturidade e acompanhando a maturidade da
gestéo, 6rgdos e entidades que nio tém mapeamento de processos, que nio
tém muitas vezes responsabilidades definidas, nunca ouviram falar em riscos.
Controles para eles, muito menos, controles para eles é até pensando como

se fosse a auditoria controla. Entdo isso tudo impacta na atuacio da auditoria
e no planejamento de auditoria com base em riscos.” (Entrevistado).

A CGE/MG, inicialmente, adotou e incorporou as diretrizes/orientacbes da CGU, sem
ter produzido um procedimento préprio sobre ABR, 0 que veio a acontecer somente
em 2021. Além da prépria CGU, que foi uma referéncia mimética sobre os riscos nas
auditorias, existem outros exemplos anteriores trazidos pelos érgéos de controle
externo sobre o assunto, como é o caso do TCU, que expediu a Portaria TCU
168/2011, que trata de normas de auditoria do 6érgéo. Na mesma linha técnica do TCU,
o TCE/MG, por intermédio da Resolugdo TCE 02/2013, elaborou o seu Manual de

Auditoria.

Outro elemento que influenciou a normatizagédo sobre riscos pela CGE/MG foi a
Decisdo Normativa 2/2016, expedida pelo TCE/MG, que tratou da implantagéo,
estruturacao, coordenacgao e do funcionamento dos sistemas de controle interno de
cada um dos Poderes do Estado de Minas Gerais. De acordo com a referida Decis&o
Normativa, as unidades executoras do sistema de controle interno, como a CGE/MG,

deveriam realizar 0 mapeamento e 0 gerenciamento dos riscos a que estéo sujeitos



99

0s seus processos de trabalho. Desse modo, a CGE/MG foi impelida a adotar
internamente decisbes estratégicas para inserir, em seus planejamentos anuais, a
realizac&o de trabalhos com foco em risco, indicando um componente coercitivo para

essa agao por parte do TCE/MG.

Fica evidente, portanto, na estruturacéo da elaboracao e desenvolvimento das rotinas
e operacionalizac&do dos trabalhos dos 6rgéos de controle interno, o espelhamento
nos TCs, principalmente no TCU, que é visto como um parametro técnico para a

atividade de controle no dmbito nacional.

Cabe mencionar que a premissa de atuagdo com enfoque na gestéo de riscos por
parte do TCU se expressa desde 2011 como objetivo estratégico do érgéo. Isto se
refletiu em seu plano estratégico 2015-2021, em que ha a previsdo de induzir o
aperfeicoamento da gestéo de riscos e controles internos da Administracéo Publica.
Nesse sentido, o érgéo editou o Roteiro de Auditoria de Gestéo de Riscos, por meio
da Portaria-SEGECEX 9/2017, estimulado pela Instru¢cdo Normativa Conjunta
MP/CGU 1/2016, que trata da afericdo da maturidade da gestdo de riscos de

organizacdes publicas e busca identificar aspectos que necessitam ser aperfeicoados.

No mesmo sentido, essa metodologia de trabalho para aprimorar o planejamento das
acbes de fiscalizagdo com base em riscos é adotada pelo TCE/MG, estando
consignada desde o Plano Estratégico 2015-2019 pela Resolugdo TCE 27/2014. Por
sua vez, a CGE/MG cria a sua metodologia para a gestao de riscos estratégicos, por
meio da Resolugdo CGE 26/2020, inspirada mimeticamente no érgéo de controle
externo mineiro, e na metodologia de gestao de riscos da CGU, aprovada pela Portaria
CGU 910/2018.

Outras influéncias externas acerca do assunto sdo importantes de serem
consignadas, sobretudo no que concerne as instituicdes representativas das
instituicbes de controle interno, como o IIA Brasil e o CONACI. O primeiro representa
a profisséo de auditoria interna e emite orientacdes mandatorias?®® e principios

fundamentais?' sobre auditoria interna. O segundo representa os 6rgaos brasileiros

20 https:/fiiabrasil.org.br//ippf/orientacoes-mandatorias
2 https:/fiiabrasil.org.br//ippf/principios-fundamentais


https://iiabrasil.org.br//ippf/orientacoes-mandatorias
https://iiabrasil.org.br//ippf/principios-fundamentais
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de controle interno que busca fortalecer o Controle Interno no Brasil por intermédio da
representacio, integracido e assessoramento institucional, e realiza diagndsticos

sobre panorama do controle interno no Brasil%2.

Nesse sentido, pode-se caracterizar o isomorfismo normativo exercido pelo llA Brasil
com a expedicdo de normas sobre 0 exercicio da auditoria visando contribuir para o
efetivo gerenciamento de riscos nas organiza¢gées. No caso do CONACI, foram
definidas as diretrizesZ para o controle interno no setor publico, nas quais os riscos
s&o pecas fundamentais para as auditorias. O CONACI emitiu a Resolugéo 7/2019,
que aprovou o Manual de Orientagbes Técnicas da CGU como referencial técnico para
ser utilizado pelos 6rgaos de controle interno, no qual estdo presentes orientagcbes

técnicas sobre auditoria interna governamental.

O levantamento das auditorias com o objeto sobre riscos feitos pela CGE/MG de 2019

a 2021, por unidade de auditoria, apresenta os resultados apresentados no Tabela 3:

Tabela 3- Levantamento de Relatérios de Auditoria com objeto em riscos da
CGE/MG, de 2019-2021.

% em relagao % em
Auditoria- Controladorias relagao ao
Ano ao total das .. . .
Geral . Setoriais/Seccionais total das
auditorias e .
auditorias
2019 9 9% 8 1%
2020 10 7% 13 2%
2021 17 11% 11 2%
Total 36 9% 32 2%
Fonte: Auditoria-Geral do Estado e Assessoria de Harmonizac&o das Controladorias Setoriais e
Seccionais.

Os dados da Tabela 3 mostram que houve a execugao de trabalhos de ABRs tanto na
Auditoria-Geral quanto nas Controladorias Setoriais/Seccionais, ainda que pouco
expressiva no total de auditorias. Contudo, deve ser destacado que a maioria desses
trabalhos executados foi classificada como consultoria, que é atividade de auditoria
interna governamental que consiste em assessoramento, aconselhamento e outros

servicos relacionados fornecidos a alta administragcao.

22 https://conaci.org.br/conaci-em-acao/
23 https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2021/09/DiretrizesparaControleInternonoSetorPublico. pdf


https://conaci.org.br/conaci-em-acao/
https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2021/09/DiretrizesparaControleInternonoSetorPublico.pdf
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Assim, € importante destacar sobre o principal objetivo da ABR segundo Cicco (2010,

p. 2) é garantir garantias para alta administragao de que:

1)Os processos de gestdo de riscos colocados em pratica na organizacio
(abrangendo todos o0s niveis da organizacédo) estdo operando conforme o
planejado;

2)Tais processos de gestdo de riscos possuem uma estrutura sélida;

3)As respostas que a direcdo tem dado aos riscos sdo adequadas e eficazes
na reducdo desses riscos a um nivel aceitavel pelo conselho;

4)Existe uma estrutura sélida de controles para mitigar suficientemente os
riscos que a direcdo deseja tratar.

Desse modo, mesmo ainda distante desse nivel de alcance da ABR preconizado pela

teoria, a CGE/MG criou, em 2019, uma unidade especializada para execugao e

orientagdo sobre o tema, em nivel de superintendéncia - a Superintendéncia Central

de Auditoria em Gestao de Riscos e de Programas - bem como uma diretora - Diretoria

Central de Auditoria de Gestéo de Riscos -, cujas responsabilidades s&o:

A Diretoria Central de Auditoria de Gestdo de Riscos tem como competéncia
realizar avalia¢@es e prestar consultoria, com atribuicbes de:

| — avaliar a gestdo de riscos e a estrutura de controle dos érgéos e entidades
do Poder Executivo;

Il — realizar estudo visando a producéo e a disseminacdo do conhecimento
na sua area de atuacio;

Il — subsidiar a proposicdo de diretrizes e procedimentos, visando ao
aperfeicoamento da estrutura de controle interno dos érgdos e entidades do
Poder Executivo, relacionados a sua area de atuacéo;

IV — coordenar tecnicamente as atividades de auditoria executadas nas
Controladorias Setoriais € Seccionais, na sua area de atuacéo.

Para a realizagdo de ABR, a CGE/MG adotou a¢bes com vistas a capacitagéo de seu

corpo de servidores. A Tabela 4 apresenta as informagdes relativas ao numero de

cursos, carga horaria e quantitativo de servidores capacitados no periodo de 2019 a

2021.

Tabela 4- Dados sobre as capacitagdes em riscos promovidas pela CGE/MG de

2019-2021.
Ano Carga Horéria Servic_iores Quantidade de
capacitados Cursos
2019 252 horas 555 21
2020 86 horas 159 8
2021 115 horas 209 15
Total 453 horas 923 44

Fonte: Dados extraidos do sistema CGE-Capacita.
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No total do periodo, foram realizados 44 cursos, com um quantitativo de 923
servidores capacitados. O publico-alvo n&o se restringiu somente ao corpo técnico
vinculado a Controladoria; houve treinamento também para servidores dos érgéos e
entidades da Administracdo Publica estadual que respondem por processos
estratégicos. Sao, regra geral, cursos de curta duragdo, com carga horaria que nao

ultrapassa 12 horas/aula.

Em 2022, por meio da Resolu¢cdo CGE 13/2022, o érgao aprovou as diretrizes para
capacitacao de servidores que atuam na atividade de auditoria interna governamental.
Dentre essas diretrizes deve ser definido o quantitativo de horas anuais de
capacitacbes proposto pela chefia para os servidores em tematicas de auditoria
interna, prevendo-se, como tematicas, os temas de Auditoria baseada em risco e
avaliacdo da gestao de riscos. Além disso, a norma estabelece que as capacitacdes
de auditoria interna organizadas pela AUGE devem possuir o formato de teoria e
pratica, denotando uma preocupacao na aptidao para a aplicacdo do aprendizado na

sua rotina pratica de trabalho.

Enfim, pode-se dizer que esses elementos instituidos sobre riscos no contexto
institucional das auditorias da CGE/MG € um ensaio no sentido da implementagéo da
ABR, que ndo é empregada, ainda, pela CGE/MG de uma forma ampla e difundida
pelo érgdo, como restou claro na entrevista e nos dados apresentados nesta secao.
Como outro elemento de analise, na proxima sec¢édo trata da percepgdo da equipe
técnica de auditoria sobre a ABR na CGE/MG.

6.2 A percepgao da equipe técnica sobre a ABR na CGE/MG.

Para retratar as contribuicdes dos grupos focais (GF) sobre a percepgdo dos
servidores acerca da ABR, consolidou-se uma sintese dos pontos mais relevantes
feitos na discuss&o sobre o assunto feita pelos integrantes, que por sua, vez foram
divididas em cinco categorias analiticas. O Quadro 8 trata da primeira categoria

analitica, relacionada as condi¢ées institucionais para execu¢ao da ABR:
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Quadro 8- Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais da categoria
analitica condi¢des institucionais.

Categoria Grupo

Analitica Focal Principais aspectos destacados

Existem condicbes em certa medida, pois falta
pratica, e para que a ABR seja feita € necessaria uma
politica gestao de riscos nas instituicdes auditadas, e
no Estado, isso n&o funciona e nado existe
formalmente e na pratica. Embora os integrantes do
grupo aleguem que se sentem preparados para fazer
a ABR, que existe apoio da area especifica da
CGE/MG sobre ABR, mas ainda s&o condi¢des que
carecem de maturacdo e ainda sao insuficientes,
como por exemplo, em nivel tecnologico.

GF1

A area técnica da CGE/MG tem dado respaldo para
as controladorias na realizacdo de consultoria aos
orgaos e entidades em gestdo de riscos que uma
preparacdo para ABR, porém a maioria dos
integrantes n&o se sente preparados para fazer ABR.
O grupo relata que ninguém fez ABR, ainda. Falta de
conscientizagao das organizagdes sobre a gestao de
riscos, a metodologia surgiu antes da politica de
gestdo de riscos ser implantada no Estado.

Condicbes
institucionais
para execucgao
da GF2
ABR

Uma parcela do grupo considera que a CGE/MG
prové condi¢cdes operacionais e tecnologicas para
execu¢do da ABR e também, proporciona
capacitacdes para desempenhar as a¢des de ABR,
mas outros integrantes entendem que as condi¢des
n&o sé&o suficientes, principalmente, uma vez que a
ABR exige muito estudo especializado. Ademais,
existe uma limitacao de capacidade operacional para
realizar as ABRs, sobretudo, pelas demandas
apuratorias e de fiscalizagdo que sao postas para as
unidades de auditoria, e falta uma politica de gestéo
de riscos de uma forma ampla no Estado.

GF3

Fonte: Elaborado pelo Autor.

No tocante as condigbes institucionais para execucdo da ABR, de antemé&o, cabe
consignar, como uma contribuicdo comum exposta pelos GF1, GF2 e GF3, a
existéncia de uma metodologia para executar a ABR na CGE/MG que, inclusive, conta
com apoio de uma Diretoria e de uma Superintendéncia especializadas na estrutura

da AUGE, que ofertam capacitagcbes sobre sua aplicacdo, o0 que remete as
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orienta¢des técnicas de auditoria da CGE/MG emitidas a partir de 2018 (Quadro 5 das

Resolugdes).

Contudo, os participantes do GF1, GF2 e GF3 apontaram que a metodologia e as
capacitacdes ofertadas s&o insuficientes para garantir a execucédo da ABR, sobretudo
pela necessidade de um conhecimento profundo nesse tipo de auditoria, com
investimento em cursos especificos. Afirmam que os treinamentos ministrados pela
CGE/MG, com carga horaria na ordem de 453 horas entre 2019-2021 (Tabela 4),
estdo em um nivel basico. O aprofundamento sobre o tema ainda dependeria da

iniciativa e investimento individual de cada servidor.

Outro ponto que dificulta a realizagcédo das ABRs na CGE/MG, conforme o GF3 esta
relacionado com a capacidade operacional de realizacdo das equipes de auditoria,
tendo em vista que se realizam muitas auditorias com carater apuratério e fiscalizatério
na CGE/MG, as quais concentram as ag¢des propostas nos planejamentos das
unidades de auditoria. Essa afirmativa pode ser corroborada pelo levantamento do
quantitativo de auditorias da CGE/MG, de 2019-2021 (Tabela 3), em que a ABR né&o
supera 2% do total nas Controladorias Setoriais e Seccionais, e 11% do total na
AUGE.

Outra percepcéo importante retratada nos GF1, GF2 e GF3 é que falta preparo dos
gestores (auditados) sobre o assunto de gestao de riscos, agravada pela auséncia de
uma politica de gestéo de riscos no governo estadual que deve preceder uma ABR,
que prejudica o desenvolvimento da ABR. E, apesar de existir um sistema de auditoria
(e-Aud) que gerencia os trabalhos e tem condi¢cGes de registrar uma ABR, ainda n&o
se tem uma ferramenta tecnoldgica de analise para sustentar a auditoria baseada em

risco, conforme apontamento do GF1.

No Quadro 9 estdo presentes 0s principais aspectos sobre a segunda categoria

analitica relativa aos valores e crencas dos servidores sobre a ABR na CGE/MG:
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Quadro 9- Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais acerca da

categoria analitica valores e crencgas.

Categoria
Analitica

Grupo
Focal

Principais aspectos destacados

Valores e
crencas dos
servidores
sobre a ABR
na CGE/MG

GF1

ABR estd em um estagio incipiente na CGE/MG, e os
trabalhos de conformidade s&o preponderantes, e vistos
como importantes. Existe ainda receio na aplicagado da
ABR, por se tratar de um tema novo, de ser mais dificil sua
execucao e o engajamento na sua realizacdo nao séo tao
grandes no aspecto individual e coletivo. Contudo,
vislumbra como algo necessario para os 6rgaos de controle
interno. Trata-se de uma mudang¢a no modo de trabalho de
enxergar da auditoria sobre seu objeto de analise, e expde
mais o auditor e seu trabalho.

GF2

A auditoria de conformidade € uma caracteristica marcante
para o grupo, e a ABR veio como mais uma demanda para
ser realizada, e um momento inicial, mas também uma
oportunidade e de certa maneira, mas houve uma
imposicao pelos procedimentos com base em risco postos
no sistema e-Aud, sé que esta distante de ser realizada de
fato, principalmente em razdo das outras atividades
desempenhadas pelas Controladorias Setoriais e
Seccionais, e de percalgos na execugcdo da metodologia
quando se coloca em pratica. Mas o grupo vislumbra
questdes positivas sobre 0s riscos no ambito das auditorias,
como aproximagdo com 0s gestores e os técnicos. Além
disso, 0 engajamento das equipes e a motivagdo séo
baixas.

GF3

Nao existem diferencas entre a auditoria convencional e a
ABR, simplesmente muda-se o objeto de analise que séo
0S riscos, mas com um preparo técnico mais elaborado e €
mais complexa e, portanto, existe mais dificuldade para sua
execucao. Além disso, tornou-se uma forma de estruturar
atualmente a funcao de auditoria, independentemente do
tipo de auditoria que é feita. E ressaltou que a experiéncia
em ABR para maioria € incipiente, e exige uma maior
maturidade para sua execuc¢do, mas que com a ABR
otimiza-se tempo e recursos.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Na segunda categoria de analise, os integrantes dos GF1, GF2 e GF3 demonstraram

uma convergéncia de sentimento de que a ABR é complexa e dificil de ser executada,

configurando-se como um desafio que ainda estd em uma fase inicial de

enfrentamento na CGE/MG. Outro ponto em comum aos grupos focais € destacar a

importancia da ABR, apesar do reconhecimento de que sua execucédo é modesta na

CGE/MG.
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Retratou-se, também, nos GF1 e GF2, um baixo engajamento e motivacado das
equipes na realizacdo das ABRs, cujos participantes destacaram que as auditorias de
conformidade s&o consideradas importantes e preponderantes na sua realidade
institucional. Foi expressa, especialmente no GF2, a sensacdo de que a ABR veio
com algo imposto e dissociado das realidades das Controladorias Setoriais e

Seccionais, as quais realizam multiplas fungbes além das auditorias.

Em sentido distinto aos outros grupos, o GF3 traz uma percep¢éo de que ABR € algo
natural de se fazer, n&o diferindo muito da auditoria convencional. A distingdo entre
elas estaria no objeto, que no caso da ABR ¢€ o risco, ressaltando-se, contudo, que a
ABR requer uma forma mais estruturada de auditoria. De toda forma, o grupo entra
em sintonia com o GF1 e o GF2 ao afirmar que a ABR depende de um grau de
maturidade institucional que a CGE/MG ainda ndo tem, muito menos as organiza¢des

publicas da administracéo estadual.

Registrou-se no Quadro 10 sobre a terceira categoria, sobre a legitimagao interna da

ABR.

Quadro 10- Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais da categoria

analitica legitimacao.

Categoria
Analitica

Grupo
Focal

Principais aspectos destacados

Legitimacéao
da ABR na
CGE/MG

GF1

Apontou-se que existe um arcabouc¢o normativo interno da
CGE/MG para execucéo da ABR, que teve uma origem
pretérita por iniciativa de uma area pesquisa €
desenvolvimento que tratou do assunto. Além disso, a
realizagdo das capacitagbes feitas pela CGE/MG sobre o
assunto foi um referencial para difundir o assunto. E que,
ainda, existe pouca interacdo da ABR com o0s outros tipos de
auditorias, comumente, executadas na CGE/MG, mas que
iSSO € algo necessario.

GF2

Existe uma metodologia desenvolvida pela CGE/MG com
base no COSO com ferramentas para realizar uma ABR,
todavia precisa ser aprimorada. Entretanto, a ABR
necessitaria de uma politica central de gestao de risco para
o Poder Executivo, especialmente pela Secretaria de
Planejamento e Gestdo, por meio de normativo como
ocorreu na Unido, que foi uma iniciativa conduzida pelo
Ministério de Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Realiza-
se ao invés de ABR, consultorias de gestdo de riscos pelas
Controladorias Setoriais e Seccionais.
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Calegans SEpe Principais aspectos destacados

Analitica Focal
Estruturou-se na CGE/MG por instru¢des normativas e um
Manual especifico, e as capacitacdes sobre 0 assunto, mas
Legitimacéao para, além disso, houve uma participacdo direta da alta
da ABR na GF3 cupula do 6rgdo nos ultimos anos, para sua implantacéo
CGE/MG tanto pela Auditora Geral, como pelo Controlador Geral que

€ uma pessoa entusiasta e militante desse assunto. E os
trabalhos em ABR realizados pela area técnica da AUGE séo
pontos de referéncia.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

No tocante a terceira categoria, que trata da legitimacéo da ABR na CGE/MG, os GF1
e GF3 apontaram que se criou uma estrutura normativa interna sobre a tematica, com
a formalizacdo de uma metodologia para sua realizagdo, como acentuado pelo GF2,
mas que tal metodologia necessita de aprimoramentos. O GF2 faz mencéo, ainda, ao
fato de a metodologia de ABR desenvolvida pela CGE/MG ter fundamentagéo no

COSO, que serviu como inspiracao.

O GF3 considera que a ABR foi disseminada com as capacitagdes sobre 0 assunto,
iniciadas em 2019, mas, destaca que a vontade e decisdo da alta cupula da CGE/MG
foi fundamental para incentivar sua implementacao e definicdo como um diretriz
técnica de auditoria. Contudo, de acordo com o GF2, as Controladorias Setoriais e
Seccionais realizam consultoria em gestdo de riscos para os 6rgaos e entidades da
administracdo estadual, ao invés de ABR, tendo em vista a inexisténcia de uma
politica publica de gestdo de riscos, essencial para a ABR. De acordo com o0s
participantes do grupo, caberia a Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo
(SEPLAG/MG) desenvolver a referida politica.

O Quadro 11 apresenta os principais aspectos destacados pelos grupos no tocante a
categoria analitica que aborda o isomorfismo e as pressdes internas e externas sobre
a ABR na CGE/MG:
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Quadro 11- Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais categoria
analitica sobre isomorfismo e as pressées internas e externas.

Categoria
Analitica

Grupo
Focal

Principais aspectos destacados

Isomorfismo e as
pressdes
internas e externas
sobre a ABR na
CGE/MG

GF1

Na CGE/MG, a ABR veio de fora para dentro, tendo a CGU
como principal referéncia para sua formalizagdo na
CGE/MG. Outra influéncia externa é advinda das normas
internacionais como as ISOs e o0 COSO que tratam de
questbes mais gerais sobre o tema. E internamente, os
riscos tem sido um mote nos trabalhos de auditoria como
um todo, e tem sido um assunto presente nas técnicas de
auditoria realizadas.

GF2

As normas internacionais sao fatores que sao
preponderantes para a formatacdo da metodologia da
CGE/MG, além do COSO que séo influéncias externas.

GF3

Houve uma mudancga interna fomentada com a alterac&o do
quadro de referéncia de auditoria com a influéncia externa,
como o COSO e ISO com a produgédo de documentacéo
bem como de capacitacdo, e ainda o modelo de capacidade
de auditoria interna (IA-CM) para o setor publico
desenvolvido pelo IIA com o apoio do Banco Central que é
um framework internacional que foi adotado pela CGE/MG
por iniciativa dos dirigentes e transmitido internamente para
equipes de auditoria. E também, ocorreu um pareamento
de técnicas da CGE/MG com outras controladorias
Estaduais, CGU, ou até mesmo o TCU, e inclusive pares
internacionais para trazer as melhores técnicas de auditoria
para a AUGE ou as auditorias privadas, elas sempre
buscam essas métricas.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

No que se refere ao isomorfismo aplicado a ado¢céo da ABR na CGE/MG, os GF1,

GF2 e GF3 afirmam que a construcdo da metodologia para sua execucgdo tem

influéncia determinante dos normativos internacionais, como o0 COSO e a ISO. Nesse

sentido, o GF1 ressaltou que ABR veio de fora para dentro, o que reforgca sobre as

pressdes externas de cunho normativo, aspecto também mencionado pelo GF2.

E importante destacar que os organismos internacionais de controle geralmente

pautam a ordem do dia dos 6rgaos de controle nacionais que vem adotando o risco

nos procedimentos de auditoria, em um movimento de isomorfismo coercitivo (SOUZA

et al, 2020). A CGE/MG néo foi diferente, haja vista a produgé&o da metodologia de

ABR ter sido foi inspirada no ferramental internacional sobre o tema.
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O GF1 destacou o papel da CGU como um 6rgéo que impactou a adogéo da ABR na
CGE/MG, sendo considerada uma referéncia no tema. Cabe lembrar aqui que seu
Manual de auditoria foi adotado internamente em 2018 (Resolugédo CGE 19/2018),
além de referendado pelo CONACI, em 2019, como um modelo a ser seguido pelos
orgéos de controle interno. A influéncia da CGU também esta presente no sistema de
gestéo de auditoria utilizado pela CGE/MG, que foi desenvolvido pela Controladoria-

Geral da Uniéo.

Em relagdo aos isomorfismos mimético e normativo, o GF3 relatou sobre o modelo de
capacidade de auditoria interna (IA-CM) para o setor publico, desenvolvido pelo IIA
com o apoio do Banco Central, que foi incorporado institucionalmente pela CGE/MG
por iniciativa de seus dirigentes e difundido internamente para as equipes das

auditorias.

O GF3 afirma também que ocorreu a busca de similaridade de técnicas de auditoria
da CGE/MG com outras controladorias estaduais, a CGU, ou até mesmo o TCU, e
inclusive pares internacionais, de forma a trazer as melhores técnicas de auditoria
para a AUGE, o que refletiu internamente nas atividades de auditoria desempenhadas
pela CGE/MG.

Para finalizar as categorias analiticas, a quinta categoria trata da adogao cerimonial
da ABR na CGE/MG. No Quadro 12 consignaram-se as contribuicbes sobre a

questéo.

Quadro 12- Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais da categoria
analitica adog¢ao cerimonial.

Categoria Analitica clirol::z? Principais aspectos destacados
Uma parcela consideravel do grupo focal ndo fez uma
ABR, e a conhecem somente na teoria, por intermédio
de capacitagdes. Sobre os resultados da ABR,
Adocédo da ABR é GF1 entendeu-se que é factivel alcancar os resultados
cerimonial na esperados, sobretudo, para os gestores, mas com
CGE/MG dificuldades de mensuragdo objetiva dos seus

beneficios que € um grande desafio para auditoria.

Os integrantes do grupo n&o sentem preparados para
GF2 executar uma ABR, e também ndo concluiram uma
ABR mais sim, consultoria em gestdo de riscos. E
existe uma certa imposicdo da CGE/MG para realizar
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Categoria Analitica

Grupo

Focal Principais aspectos destacados

ABR, e que nem sempre € uma prioridade dos
auditados tratar sobre a gestéo de riscos, e falta muito
amadurecimento institucional sobre o tema. Contudo,
GF2 os resultados dos trabalhos realizados em consultoria
de gestdo de riscos foram considerados positivos e
atingiram seu proposito.

A ABR com o tempo sera absorvida pelos outros tipos
de auditoria quando os riscos forem realmente

Adocéo da ABR é incorporados no ambito das auditorias com poucas
cerimonial na excecgdes, porém isso ainda esta distante, ainda, de
CGE/MG ocorrer uma vez que equipe de auditoria atua em
GE3 consultoria para realizacdo da gestdo de riscos em

processos, sobrecarregando-a, sendo que esse papel
da gestdo que € pouco engajada nessa iniciativa. Os
resultados de ABR s&o relevantes, todavia dependem
de varios fatores para serem alcang¢ados, do auditor
que fez o trabalho, do gestor que compreendeu seu
papel na gestdo de risco, e os beneficios de um
trabalho de auditoria é wuma etapa em
desenvolvimento na CGE/MG, e fase inicial, além de
muitas vezes tratar-se de resultados intangiveis.

Fonte: Elaborado pelo Autor.

Na quinta categoria, que aborda o carater cerimonial ou n&o da realizacdo da ABR, os
GF1, GF2 e GF3 relataram que est&o presentes elementos de ser a ABR ainda um
processo em construgéo na CGE/MG, com uma estrutura formal constituida e diretriz
dos dirigentes do 6rgéo, mas que sua pratica apresenta muitos aspectos cerimoniais.
O GF2 revela que, especialmente, nas Controladorias Setoriais € Seccionais, ndo
houve a conclusdo de nenhuma ABR. Os participantes do grupo também relataram
que n&o se sentem preparados para executar uma ABR. Além disso, compartilharam
um sentimento de imposic¢ao por parte da CGE/MG para a realizagédo da ABR, o que

gera incomodo.

Outro aspecto mencionado pelo GF2 é n&o estar a gestdo de riscos entre as
prioridades nos 6rgdos e entidades da administracdo estadual, faltando, portanto,
amadurecimento institucional sobre o tema. Esse fato faz com que se realizem
consultorias em gestao riscos pelas Controladorias Setoriais de Seccionais, ao invés

de realizar a ABR.
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Sobre esta categoria, 0 GF1 ressaltou caracteristicas de pouca produgédo de ABRs
pela AUGE, uma vez que 57% dos integrantes conhecem o assunto somente em
teoria, sem ter feito nenhuma ABR até entdo. Destacou-se, ainda, no grupo, que a
objetividade dos resultados de uma ABR € um desafio a ser enfrentado pela CGE/MG,
uma vez que a mensuragado de resultados € algo considerado necessario, mas com

imensas dificuldades de ser colocado em pratica.

Os GF1, GF2 e GF3 afirmam que a ABR é uma ferramenta de auditoria recentemente
inserida no ambiente organizacional na auditoria do setor publico €, como tal, ainda
incipiente. E, nesse sentido, o GF3 alega que sdo necessarios varios condicionantes
para a realizacdo de uma ABR, de carater humano, técnico, tecnoldgico e

organizacional.

Abordou-se ainda, no GF3, que, com tempo, os preceitos da ABR serdo absorvidos
pelos outros tipos de auditoria e ela deixara de existir, fazendo com as técnicas de
auditoria mudem e evoluam, mas que isso esta longe de ocorrer na CGE/MG. A
questao cerimonial pode ser notada também em relacdo a pratica da ABR, uma vez
que ha dominancia de execucdo dos outros tipos de auditoria, o que limita a
capacidade operacional de se fazer ABR, principalmente pela sobrecarga que as

demandas das outras auditorias requerem das equipes da CGE/MG.

Enfim, considerou-se no GF3 que os resultados obtidos pela ABR sao relevantes,
contudo, os beneficios de um trabalho de auditoria € uma etapa em desenvolvimento
na CGE/MG, e que esta em fase inicial de emprego de medicdo, e ainda nao
completamente compreendida pelos técnicos como algo sélido e claro. Além disso,
manifestou-se no GF3 a percepcédo que a medicdo das ABRs traz resultados
intangiveis, 0 que dificulta a quantificacdo dos seus beneficios no ambito das

auditorias.

Ao se fazer uma analise das percep¢des colhidas nessa se¢do, pode-se constatar,
nos registros dos grupos focais, ser preponderante a auditoria de conformidade. O
carater fiscalizatorio e apuratério esta fortemente incutido na origem das auditorias

feitas CGE/MG, e isso se reflete diretamente nas pessoas que atuam na area.
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Além disso, os GF1, GF2 e GF3 confimam que as normas internacionais
influenciaram de forma peremptéria as técnicas em auditoria e trazem a ABR como
uma alternativa de fazer auditoria na CGE/MG, provocando mudangas institucionais
de cunho normativo, contudo, ainda n&o se verificou na pratica a aplicacdo do
regramento internacional na atividade de auditoria da CGE/MG, sobretudo, em relagéo
a realizagdo das ABRs. Para o corpo técnico da AUGE, nem sempre a ABR é

encarada como algo que faca sentido, e assimilada de pronto na instituigdo.

Com os relatos feitos nos grupos focais, foi possivel verificar exemplos de ABR como
pratica excepcional, mas distante de estar consolidada na CGE/MG, apesar de existir
metodologia, regramento sobre a ferramenta e uma area técnica especifica para
realizar esse tipo de trabalho, que indicam sua legitimacao por parte da organizacao.
Entdo se pode dizer que estdo presentes elementos que tornam a ABR como uma
pratica cerimonial, pois existem basicamente uma estrutura legal e a proposicéo de

diretrizes para sua execuc¢do na CGE/MG.

Por fim, ficou evidenciado quanto a incipiéncia da execu¢do da ABR como algo factual
na CGE/MG, uma vez que os seus servidores ndo estado imbuidos e preparados para
aplicar o instrumento. Também nao existem condi¢des ideais (técnicas e tecnoldgicas)
para sua execucado, a despeito da CGE/MG considerar formalmente a ABR como

metodologia de auditoria importante para o exercicio das suas fungdes institucionais.
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7. CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa realizada amparou-se na discussdo tebrica pautada no
neoinstitucionalismo socioldégico, segundo a qual as organizagbes funcionam
mediante a incorporacéo de orientacdes previamente definidas e racionalizadas, que
contribuem para a legitimacao de suas atividades e para sua sobrevivéncia na area
em que atuam (FONSECA, MACHADO-DA-SILVA, 2002). Como uma lente analitica,
essa vertente tedrica traz a baila a ideia de que as organizacbes se amoldam as
circunstancias de seus ambientes interno e externo, de modo, que as mudancgas
organizacionais ocorrem, sobretudo, em razao do isomorfismo institucional, que fazem
com que procurem se espelhar em outras com o intuito de obterem legitimacéo,
levando a que se tornem areas homogéneas em suas praticas e procedimentos
(DIMAGGIO; POWER, 1997). As estruturas organizacionais sao criadas e
aprimoradas com o aumento dos mitos institucionalizados e, num contexto altamente
institucionalizado, a agéo organizacional deve sustentar tais mitos (MEYER; ROWAN,
1991).

A luz das proposicdes analiticas do neoinstitucionalismo sociolégico, a pesquisa
mostrou que os orgaos de controle sofrem influéncias organizacionais reciprocas e se
transformam conforme as diretrizes de organismos de controle internacionais e

nacionais de referéncia, como o COSO, o llIA, 0 TCU e a CGU.

Além disso, os 6rgdos de controle interno adotam praticas de auditoria, que é sua
funcao principal, notadamente influenciada por fatores internos e externos, por meio
de uma estrutura normativa institucionalizada, mas que se torna cerimonial, uma vez
gque nem sempre Ocorre sua execucao pela organizagdo como se pretende ou se

prescreve.

Como estudo de caso, a pesquisa utilizou-se de um 6rgéo de controle interno estadual,
a CGE/MG, que tem fortes caracteristicas burocraticas e institucionalizadas, com um
histérico recente de formagdo como érgao autbnomo, € envolta com um regramento
técnico denso e extenso. Em relac&o a sua atividade de auditoria, o 6rgao lidou com

as mudancas de metodologia de trabalho, no caso da ABR, de uma maneira
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cerimonial, uma vez que o processo de institucionalizacdo ndo garante sua aplicagao

na pratica e, muitas vezes, esta longe da realidade vivenciada pela organizacéo.

A caracteristica preservada pela auditoria nos o6rgdos de controle € ainda
predominantemente com foco na irregularidade e conotagao punitivista, o que, por sua
vez, dificulta sobremaneira a implementacdo de novas metodologias de auditoria,
como foi o caso da ABR na CGE/MG. A ABR surgiu recentemente no érgéo, mais
especificamente a partir de 2019, por meio de fatores internos, sobretudo por deciséao
da alta direcdo, e com forte influéncia externa, proveniente, especialmente, da CGU,

e de normas internacionais.

Como a ABR é uma forma de auditar, em que a participagado da gestao € fundamental,
e inexiste uma preocupacao na identificacdo de inconformidades, como preceito
basico, a logica muda totalmente em relacdo a auditoria classica (conformidade).
Mesmo com o regramento instituido pela CGE/MG, com medidas para disseminar
internamente a pratica, por enquanto, a aplicacdo da ABR tem um carater ainda
incipiente e simbdlico. Esse fato se insinua nos dados apresentados na pesquisa, em
que a representatividade de trabalhos com base em riscos oscilou entre 7% a 11% do
total das auditorias, entre 2019 e 2021. Para avaliar qualitativamente a ado¢&o da
ABR na CGE/MG, formaram-se trés grupos focais com técnicos e gestores do 6rgéo.
A percepcado unanime dos integrantes dos referidos grupos € que, a despeito do
reconhecimento da importancia da ABR para a CGE/MG, sua aplicagédo nao € algo
que esteja efetivamente presente na atividade cotidiana do érgao, revestindo-se de
carater cerimonial. Existe um despreparo e desconhecimento geral para sua

execucao, que € vista como uma imposicao feita pela alta direcdo.

Outro fator complicador abordado nos grupos focais € sobre a falta da capacidade das
equipes de auditorias em executar a ABR pelo acumulo de outros tipos de auditoria,
bem como pela auséncia da politica de gestéo de riscos no Estado de Minas Gerais.
Assim, atividades técnicas de auditoria feitas pela CGE/MG e a demanda por
eficiéncia apregoada no conceito da ABR dao origem a conflitos e inconsisténcias no
esforco despendido pelo 6rgdo no processo de adequacdo as regras

institucionalizadas adotadas para aplicagao da ABR.
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Além disso, a pesquisa trouxe a contribui¢do do titular da Auditora-Geral do Estado,
por intermédio de uma entrevista, que corroborou sobre a excepcionalidade da ABR
na CGE/MG, justificada pela falta de maturidade do 6érgédo, bem como das
organizacdes do governo estadual, no qual existe uma politica de gestao de riscos.
Dessa forma, a pratica da ABR, na percep¢édo do entrevistado, ainda tem um viés

experimental e esta um estagio inicial.

A CGE/MG tem se preparado para a execugado da ABR, com a instituicdo de normas
e de metodologia para sua realiza¢do, além de fornecer capacitacédo sobre o assunto.
Contudo, o processo de implementacdo da ABR ainda se encontra em um estagio
inicial de amadurecimento institucional, como comentado pela entrevista e,
notadamente, apontado pelos participantes dos grupos focais. Ainda de acordo com
os participantes dos grupos focais, referendando pelo entrevistado, um dos percalcos
para a ABR ser colocada em pratica € a necessidade de uma politica de gestéo de
riscos nas organizacdes estaduais mineiras, que existe somente casos isolados, como
o da SEF.

Assim, em razdo deste lapso institucional da administragdo publica estadual, a
CGE/MG estabeleceu uma estratégia de estimular a gestédo de riscos, por meio de
consultorias. Todavia existem dificuldades de alcancar esse resultado nos
orgaos/entidades estaduais, uma vez que o entendimento da gestdo riscos dos
servidores é timido e n&o ha patrocinio para a politica de riscos por parte da alta do
governo. Logo, se € necessaria uma politica e ela ndo existe, ndo faz sentido
l6gico/racional a CGE/MG se meter a fazer ABR. N&o surpreende, portanto, que a

ABR seja executada de forma cerimonial.

Este trabalho tentou contribuir para o debate sobre a atuacéo dos 6rgéos de controle
brasileiros, que tratam de objetos complexos, que buscam aprimorar sua atuacao para
contribuir cada vez mais com a Administracdo Publica e dar respostas mais efetivas
para a sociedade. A realidade fatica apresenta muitos desafios que n&o séo
intransponiveis, embora sejam dificeis em certos casos de serem superados, como é

a aplicacdo da ABR.

Em sintese conclusiva, pode-se dizer que a atuagdo do controle interno, sob a

perspectiva da gestéo de riscos, tem caracteristicas de mito e ceriménia institucional
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na CGE/MG, o que deve ser também uma realidade das diversas controladorias
estaduais e municipais. Contudo, as realidades institucionais s&o dindmicas e que
existe um movimento permanente no sentido do aprimoramento dos 6rgdos de
controle, que pode levar, ainda que de forma lenta, a incorporagéo efetiva da ABR
como um instrumento capaz de contribuir para a melhoria da eficiéncia da gestéo das

politicas publicas no pais.
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APENDICE | — Roteiro dos Grupos Focais

Titulo da pesquisa: O confrole inferno sob a perspectiva da gestéo de riscos: mito
ou cerimbnia institucional?

Quantitativo: 3 (trés) grupos focais serdo formados para realizagado da pesquisa: 1
grupo composto com os servidores das controladorias setoriais/seccionais (Chefes e
Técnicos), 1 grupo composto pelos servidores (técnicos) da Auditoria Geral da
Controladoria-Geral (CGE), e 1 grupo formado pelos gestores (Diretores e
Superintendes) da Auditoria Geral da Controladoria-Geral.

Tamanho do grupo: De 7 a 10 servidores para cada grupo.

Integrantes de cada grupo:

e Grupo 1(Técnicos da AUGE): Técnicos de Diretorias distintas da AUGE. Dia
13/09/2022, das 17:12 as 18:59 (Duracao de 1 hora e 47 minutos). Total de 7
integrantes.

e Grupo 2 (Controladorias): SEPLAG, DER, HEMOMINAS, SEGOV, SEMAD,
FHEMIG, SEJUSP, IMA, SES. Dia 20/09/2022 das 17:18 as 19:34 (Duragéo de
2 horas e 16 minutos). Total de 9 integrantes

e Grupo 3 (Gestores da AUGE): 4 Superintendentes, 3 Diretores. Dia 04/10/2022
das 17:15 as 19:08 (Duracdo de 1 hora e 53 minutos). Total de 7 integrantes.

Regras dos grupos focais: 1) s6 uma pessoa fala de cada vez; 2) evitam-se
discussbes paralelas para que todos participem; 3) ninguém pode dominar a
discussdo; 4) todos tém o direito de dizer o que pensam.

Tempo de duracédo: de 1 hora a 2 horas de discussdo conduzida por tdpicos.

Meio de realizacdo dos Grupos Focais: Microsoft Teams, com gravagao autorizada
pelos participantes.

Topicos a serem discutidos: 6 topicos.

e Qual é o papel da auditoria para vocés? O que € a auditoria baseada em riscos
(ABR) para vocés? Vocés sabem quais sdo as referéncias que embasam a
ABR no Estado de Minas

e Vocés conhecem como ¢é feita ABR? O modo de fazer ABR é apropriado para
0 alcance dos resultados pretendidos pela aplicacao desse tipo de auditoria?

¢ Que tipos de mudangas ocorreram para a realizagéo (operacionaliza¢do) das
auditorias em razao da adog¢ao da ABR? De que forma, essas mudancas no
processo de trabalho (auditoria) s&o encaradas vocés?

e \Vocés se sentem preparados para realizarem os trabalhos de ABR? A
instituicdo (CGE) proporciona condigdes OPERACIONAIS e tecnoldgicas
satisfatérias para a condugao dos trabalhos de ABR? Existem dificuldades no
desenvolvimento e na aplicagdo da ABR? Quais seriam? Como poderiam ser
superadas?

e Existe interacdo entre a ABR e as demais auditorias? Qual € o grau de
comprometimento/engajamento/interesse (equipe de auditoria e do auditado)
para execucdo da ABR, tanto do ponto de vista individual, bem como coletivo?

e Que tipos de produtos sdo gerados pela ABR? Os resultados dos trabalhos de
auditoria (ABR) de fato sdo relevantes para o destinatario? De que forma, &
possivel medir?
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APENDICE Il — Modelo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

Titulo da Pesquisa: O controle interno sob a perspectiva da gestéo de riscos: mito ou
ceriménia institucional?

Pesquisador Principal: Prof. Dr. Ricardo Carneiro
Pesquisador Assistente: Thiago Alves Machado
Caro(a) Senhor(a),

A Fundacédo Jo&o Pinheiro, representada pelo mestrando em administrac&o publica
Thiago Alves Machado, portador do CPF 926.267.501-15, convida V. Sa. para
participar, de forma voluntaria, da pesquisa supracitada. O objetivo desse estudo é
em examinar a forma como os 6rgaos de controle interno estio operacionalizando a
nova modalidade de auditoria, com énfase nos desafios com os quais eles se
defrontam no processo, tendo, como referéncia, o caso da CGE/MG.

Para tanto, é relevante discutir se esse tipo de auditoria constitui uma atividade
experimental ou se pode ser considerada uma atividade que tem sido efetivamente
incorporada pelos érgaos de controle. E por sua vez, sera aplicada uma entrevista
semiestruturada, individual, por meio do aplicativo Microsof Teams com o(a)
senhor(a).

O estudo se justifica pela CGE/MG como o 6rgéo de controle a ser estudado pelo fato
de ser uma das poucas Controladorias Estaduais que executam trabalhos de auditoria
baseada em gestao de riscos. Além disso, a CGE/MG esta no Nivel 2 do Modelo de
Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM) - metodologia internacional que mede a
qualidade e eficiéncia das atividades de auditoria das instituicbes. Ademais, 0 6rgao
esta estruturado de modo descentralizado, com unidades técnicas de auditoria
atuando em cada 6rgdo ou entidade do Estado de Minas Gerais, ou seja, uma
configuracdo institucional interessante de ser estudada, ja que a maioria dos érgéos
de controle estadual atua de modo centralizado.

Reitera-se que as informagdes prestadas serao utilizadas para fins desta pesquisa
cientifica e de outras atividades estritamente académicas, como dissertacdes de
mestrado, teses de doutorado e artigos cientificos. A privacidade e o sigilo serdo
igualmente mantidos em todas as etapas da pesquisa, inclusive na confeccao dos
relatorios dirigidos aos 6rgéos de fomento que financiam o projeto. Assegura-se o
registro.

A participante pode se sentir desconfortavel ao responder a pesquisa, podendo
interromper o processo a qualquer momento que julgar necessario. O presente estudo
nao oferece outros riscos ao participante, de modo que a proposta € apenas
entrevista-la, com o objetivo de modo a aferir a visdo do mais alto escal&o técnico de
auditoria sobre quais sdo os principais desafios enfrentados para a pratica da auditoria
baseada em risco, bem como sobre os aspectos favoraveis ou contrarios, até o
momento, para sua aplicacdo. Os beneficios desse estudo serdo de apoio para o
diagnéstico e elaboracio de possiveis intervengdes que possibilitem o conhecimento
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mais aprofundado da configuracdo do funcionamento da atividade de auditoria no
Estado de Minas Gerais.

Apds 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 realizagao da pesquisa e a divulgacdo dos
dados obtidos neste estudo.

DADOS DO VOLUNTARIO DA PESQUISA:
Nome Completo:

RG:

Telefone: ( )

Email:

Assinatura Cidade: Data:

DADOS DO PESQUISADOR RESPONSAVEL:
Nome Completo:

RG:

Telefone: ( )

Email:

Assinatura Cidade: Data:
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APENDICE Ill - Roteiro da Entrevista Semiestrutura

Titulo da pesquisa: O controle interno sob a perspectiva da gestéo de riscos: mito ou
cerimbnia institucional?

Entrevistado: Chefia da Auditoria-Geral do Estado

Meio de realizacdo da Entrevista: Microsoft Teams, com gravagao autorizada pelo
entrevistado.

Data: 21/10/2022, das 16:27 as 17:53 (Duracao de 1 hora e 26 minutos).
Perguntas da Entrevista:

1) Qual é o papel da Auditoria-Geral na formulagéo das auditorias realizadas pela
Controladoria-Geral do Estado (CGE)? Como este papel vem sendo desempenhado
ao longo do tempo?

2) Como foi feita a estruturagéo das auditorias que s&o realizadas na CGE, do ponto
de vista de construgdo do aparato técnico, normativo e tecnoloégico?

3) A auditoria baseada em riscos (ABR) surgiu de que forma na Controladoria-Geral?
Quais foram os fatores/aspectos que motivaram sua adocé&o pela CGE (E que
influenciaram sua aplicac&o)?

4) Quais sédo os maiores desafios para a implementacao da ABR na CGE? As pessoas
estéo preparadas e motivadas para aplicar ABR?

5) Como se mede a efetividade da ABR? Que resultados decorrentes da ABR atingem
seus propositos? O que explica tais resultados?



