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EIXO 1 — AUDITORIA PUBLICA CENTRADA NO CIDADAO

A AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL COMO INSTRUMENTO DE CUIDADO

Marcus Vinicius de Azevedo Braga

Auditor Federal de Financas e Controle do quadro da Controladoria-Geral da Unido desde
2008, é Doutor em Politicas Publicas (PPED/IE/UFRJ) e realizou estagio pés doutoral no
Instituto de Estudos de Saude Coletiva da UFRJ. Autor de diversos livros e artigos cientificos
na area de controle governamental, é colaborador habitual com artigos de opinido do Portal
Juridico JOTA (https://www.jota.info/), Conjur (https://www.conjur.com.br/), Congresso em foco
(https://www.congressoemfoco.com.br/) e Jornal “i” (https://ionline.sapo.pt/). Ja desempenhou
as funcdes de Auditor-Chefe da Agéncia Nacional de Saude Suplementar (ANS/MS); da
Fundagao Biblioteca Nacional (FBN/MinC); do Hospital Universitario Gaffreé e Guinle
(Ebserh/UNIRIO/MEC); e atualmente é o Auditor Geral da Empresa Brasileira de Servigos
Hospitalares (Ebserh). Curriculo Lattes em http:/lattes.cnpq.br/6009407664228031 e Google
Académico em https://scholar.google.com.br/citations?user=li0OCSOo0AAAAJ&hI=pt-
BR&oi=ao.

1 INTRODUGAO

O presente estudo busca analisar o futuro da Auditoria Interna Governamental frente
as mudancas na fungéo controle derivadas da ascensao da agenda anticorrupgéo nas
duas primeiras décadas do Século XXI, com caracteristicas bem especificas. Busca,
também, ponderar que a construgcdo desse futuro passa pela ressignificacdo do seu
papel na agregacao de valor a gestao, dentro de uma visao de cuidado, de protecao
aos objetivos da gestdo, que contemple a gestdo de riscos, em especial o foco na
qualidade das salvaguardas ou controles internos adotados. Trata-se de abordagem
que permitiria um maior dialogo da fungcao controle com a légica das politicas publicas.
Tal discussao se justifica pela necessidade de inserir essa tradicional e relevante
funcdo no contexto atual, em um cenario de multiplas visdées da funcio controle, de
revisionismo da ideia de accountability, de insulamento frente a gestdo e da
predominancia de discussdes comportamentais em relacdo a questdes estruturais da
gestao na tematica anticorrupgéo.

A metodologia adotada é a analise documental da legislacdo nacional afeta a atividade
de auditoria interna governamental, produzida a partir do ano 2000, dado que a partir
dessa data se tem a génese das mudangas que pautardo o controle interno nas

décadas seguintes, com a finalidade de se propor a ressignificagao citada, amparado
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nas ideias de Anechiarico & Jacobs (1996); Fukuyama (2018); e Mccubbins &
Schwartz (1984), autores que em conjunto relacionam a discussdo de auditoria, de

corrupcao e da relagao com os gestores de politicas publicas, sendo este o referencial

tedrico da presente pesquisa.

2 AS INFLUENCIAS RECENTES DO DEBATE DA AGENDA
ANTICORRUPGAO NA FUNGCAO AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL

A ascensao da anticorrupgdo na agenda governamental brasileira se deu de forma
crescente no Século XXI, e com marcos significativos, como: i) a Convengao sobre o
combate da corrupgdo de funcionarios publicos estrangeiros em transacdes
comerciais internacionais da OCDE, concluida em Paris, em 17/12/1997, aprovada
por meio do Decreto n® 3.678/2000; ii) a Convencgao Interamericana contra a corrupgao
da OEA, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 152/2002, e promulgada pelo Decreto
n°® 4.410/2002; iii) em 2003, pela criagao da Controladoria-Geral da Uniao-CGU; € iv)
a Convencao da ONU contra a corrupgao, aprovada pelo Congresso Nacional por
meio do Decreto Legislativo n°® 348/2005, e promulgada pelo Decreto n°® 5.687/2006.
Nesse periodo, dentro da agenda anticorrupgéo, destaca-se o avango quantitativo
crescente das chamadas Operacdes Especiais, realizadas pela CGU em conjunto
com a Policia Federal (DPF/MJ) e/lou com o Ministério Publico Federal. Segundo
Duarte Junior (2017), no estudo que avaliou as operag¢des especiais, no periodo entre
2003 e 2016, foram realizadas 247 agdes desse tipo, concentradas, sobretudo, na
regido nordeste do pais. O estudo revelou que as operagdes foram iniciadas a partir
de trabalhos da prépria CGU, em 39% dos casos; de trabalhos originarios da Policia
Federal, em 48%; e por demanda do Ministério Publico, em 13% das operacgdes. Tais
dados indicam a importancia do trabalho, sistematico e regular, de auditoria interna
governamental, como fonte de detecc¢ao de situagdes que envolvem o fendmeno da
corrupgao, em sentido amplo.

O quadro a seguir ilustra o crescimento de operacdes especiais realizadas pela CGU
ao longo do periodo de 2013-2022:
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Quadro | - Quantitativo de Operagoes Especiais da CGU

Ano 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022
Quantidade de | 18 21 31 52 68 39 57 93 57 43
Op.
Especiais

Fonte: Site da CGU e construgao do autor.

A agenda anticorrupgdo tem inicio a partir dos anos 2000 e ganha tragao, inclusive
junto a opinidao publica, nas duas décadas seguintes, em uma discussao de fomento
a integridade por meio de planos especificos nas unidades administrativas, de planos
nacionais anticorrup¢ao, e de uma visao voltada ao trinbmio: prevencio, detecgcao e
remediagao de fraudes e atos corruptos (Art. 19, do Decreto n°® 9.203/2017 e Inciso |,
do Art. 3°, do Decreto n°® 11.529/2023), colocando a corrupg¢ao na centralidade causal
dos problemas das politicas publicas e consequentemente da fungao controle, como
uma resposta institucional a percepcao dos problemas dessa natureza ocorridos na
época.

Nesse mesmo periodo, observa-se no governo federal um crescimento na agenda de
gestao de riscos e de aproximacao da atividade de Auditoria Interna Governamental
das praticas internacionais sobre auditoria interna, com destaque para as Instrucoes
Normativas MP/CGU n.° 01/2016, que trata de gestdo de riscos; e para a IN n.°
3/2017/CGU, que regula de forma ampla a atividade de auditoria interna, em um
debate que se institucionaliza de forma paralela e com pontos de convergéncia e
didlogo com a agenda anticorrupgéo, pautada na integridade.

O quadro a seguir ilustra, por meio de marcos normativos, esse movimento de
ascensao da gestao de riscos e da Auditoria Interna em paralelo com a discussao de

integridade e anticorrupgao:

Quadro lI-Marcos legais de Gestao de riscos e Auditoria Interna x Integridade
(2013-2022)

Ano Integridade e Anticorrupcéo Gestao de riscos e Auditoria Interna
2013 | Lei Anticorrupgao COSO ICIF
Lei de Conflito de interesses Posicionamento IIA -3 Linhas
1 Ed. Ref .Governanga TCU
2014 2 Ed. Ref .Governanca TCU
2015 | 10 Medidas contra a corrupgao-MPF
Decreto Lei Anticorrupgéo
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2016 | ISO 37001 Antissuborno Lei das estatais

IN 01 MPOG CGU Gestao de riscos

Manual Aud. Financeira TCU

2017 | Ref. de combate a fraude e corrupgédo | IN 03 CGU Ref. Audit. Int. Gov. e respectivo

TCU Manual
Decreto Governanga
COSO ERM
Manual IBGC Gestéo de Riscos
2018 | Diretrizes OCDE Integridade publica Atualizagio ISO 31000 Gestao de Riscos

Novas medidas contra a corrupgédo-FGV
Port. 1089/CGU-Programas de
Integridade

2019 | Decreto Protegao denunciante

Cria a Sec. de Combate a corrupgéo-

CGU
CGU cria Nucleos regionais de agdes
especiais
2020 | Plano Nacional Anticorrupgéo CGU 3 Ed. Ref .Governanca TCU
Sistema E-patri Posicionamento IlA -3 Linhas
CGU-Programa de Qualidade de Auditoria
Interna

2021 | PNPC-TCU/CGU/ENCCLA
Decreto Sistema de Integridade
2022 | Res. Atricon e IRB-Sistema de | Declaragao Conaci sobre posicionamento sobre
Integridade Aud.

Relat. Av. Risco integridade OCDE e
CGU

Fonte: Construgao do autor.

Observa-se que a agenda de gestao de riscos e auditoria interna ascende até 2018,
e no periodo seguinte a agenda de integridade e de anticorrupgdo apresenta uma
produgdo mais intensa, coincidindo com o crescimento das operacdes especiais
citadas no Quadro |, o que pode sugerir questdes interessantes sobre a influéncia de
uma agenda na outra.

Todo esse cenario aproxima a agenda de Auditoria Interna, pensada tradicionalmente
como avaliativa e adicionadora de valor a gestdo, como estampado nas normas
publicas e privadas que construiram esse conceito, da ideia de instrumento de
deteccao e até de combate a corrupgao, o que se traduz em um foco no achado e no
agente, deixando uma lacuna nesse papel originario de prevencao de problemas e de

construcéo de solugdes, de foco na governanga.

3  ARESSIGNIFICACAO DO CONCEITO DE ADICIONAR VALOR A GESTAO-
UMA VISAO DE CUIDADO
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O amadurecimento da Auditoria Interna Governamental, para além de um paradigma
contabil e de conformidade, se da de forma concomitante ao crescimento da
discussao sobre gestao de riscos, sendo os 6rgaos de controle os principais indutores
dessa agenda no Brasil, conforme Souza et Al. (2020), o que fortaleceu a ideia de uma
Auditoria Baseada em Riscos (ABR).

Griffiths (2015) traz a ideia de que a auditoria interna baseada em riscos visa fornecer
uma opinido ao gestor sobre se os riscos estdo sendo gerenciados em um nivel
considerado aceitavel. Ou seja, ndo € um foco no risco em si, mas como esse esta
sendo tratado pela gestdo, o que pode ser traduzido na suficiéncia dessas
salvaguardas diante dos riscos.

Oliveira (2019) define ABR como uma atuag¢ao da Auditoria interna que lhe permita
adicionar valor as organizacdes, a partir de trabalhos direcionados aos principais
riscos do negdcio. Pode-se inferir que pela influéncia de uma visdo de auditoria
detectiva, ha possibilidades de se fortalecer uma ideia de que o foco da ABR ¢é
identificar o risco, e ndo como este é tratado.

Tal visao, de protecao da gestédo, de avaliagéo das salvaguardas e de proposi¢ao de
melhorias, se conecta com a discusséo trazida por Fukuyama (2018), na ideia de que
a ordem politica ndo é apenas para limitar governos abusivos, em uma visdo mais
ampla de corrupgdo, mas sim conseguir que estes entreguem Politicas Publicas
eficientes. Um desenho que, segundo modelo dual de McCubbins e Schwartz (1984),
diminui a relevancia dos chamados “alarmes de incéndio”, pela for¢ca de denuncias,
para uma visao de “patrulha policial”’, pautada por a¢des sistematicas e baseadas em
risco, que tragam o amadurecimento da gestao refletido pelo fortalecimento de seus
controles internos.

Anechiarico e Jacobs (1996), apresenta estudo que traz uma visdo pandptica da
corrupgao, predominante a partir da década de 1970, a partir de uma ideia de justica
criminal, que defende como solucéo prioritaria a vigilancia, a investigacao e o foco na
conduta dos agentes. Tal visdo ainda presente na pauta anticorrupg¢ao, termina por
influenciar a agenda da auditoria interna, vendo esta como um mecanismo detectivo,

0 que € um reducionismo de seu papel, demandando uma ressignificagdo do conceito
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de adicionar valor a gestdo como objetivo precipuo da auditoria interna previsto nas
normas internacionais.

Faz-se necessario um fortalecimento que atue na dimensdo da efetividade, de
controles que funcionem, mas que também nao sejam onerosos, e ainda, que sejam
sustentaveis pela sua legitimidade e executoriedade, adentrando a ciéncia da
construcédo de bons sistemas de controle interno, preventivos e convergentes com a
eficiéncia da gestao, o que destaca a parceria da auditoria interna com a chamada
segunda linha (THE IIA, 2020) e a necessidade de robustecimento desta.

Essa visao coloca o cidadao na equacgao da auditoria interna, focando na salvaguarda
que protege os objetivos da politica publica, rompendo uma falsa dicotomia de um
controle que puna ou oriente, quando deve estar preocupado em avaliar a
salvaguardas diante dos riscos, propondo melhorias, olhando o erro como caminho
de melhoria da estrutura de governanga.

O termo cuidado, derivado da politica de Social, pode parecer inadequado, mas reflete
essa ideia protetiva que permeia ndo s6 a esséncia da gestao de riscos, como da
Auditoria Interna Governamental, em um resgate da ideia de cuidar da politica,
assegurando os melhores resultados. N&do a toa o termo em inglés assurance,
relacionado a Auditoria Interna, também traduz a ideia de garantia, confianga e seguro.
Apresenta-se um desafio futuro de conciliar o papel da auditoria interna de fortalecer
controles, que exige uma aproximagao e trabalho conjunto, abordando - inclusive- a
funcdo de assessoramento, com uma expectativa e uma influéncia do ambiente no
sentido de se detectar fraudes, sobretudo considerando que esta ultima foi deslocada

de um papel residual para um papel central.

4 CONSIDERAGOES FINAIS — PARA ALEM DA DETECGAO

A visao da auditoria interna focada em detectar erros, como uma agao investigativa,
de subsidio a agdes anticorrupcéo, pode inibir a atuagao original da auditoria interna,
gerando uma lacuna, preocupada em destacar a desconformidade e pouco no cuidado
com o aprimoramento da gestao, frente a possibilidade de ocorréncia de situagbes

similares novamente.
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A Auditoria interna existe para gerar confianga, por meio de uma avaliag&o sistematica
e independente dos controles frente aos riscos, que produz diagnésticos de qualidade
para que a alta administragdo busque os ajustes que trardo equilibrio para todo o
sistema de gestdo. Pode parecer contraditorio, mas nessa visdao, quanto mais
auditado, melhor, pois gera um escudo de credibilidade.

A fusdo da discusséo de gestdo de riscos com a Auditoria interna materializada na
chamada Auditoria Baseada em Riscos-ABR traz vislumbres futuros, podendo ser um
instrumento de aprimoramento da qualidade das politicas publicas nos governos, pelo
foco na suficiéncia e eficiéncia das salvaguardas (controles) adotadas e podendo alcar
essa atuacdo a um patamar estratégico, que convive harmoniosamente com a
discussao da agenda anticorrupgao, dado que o risco de corrupgao, ou de quebra de
integridade, € apenas mais um risco dentre os inumeros que afetam a gestdo. Ha de
se destacar que o risco de corrupgao se relaciona a conduta individual de agentes,
mas pode ser mitigado por medidas que ataquem as fragilidades nos controles

internos existentes.
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