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Resumo:

O fortalecimento dos 6rgaos de controle da administracdo publica brasileira observado
nos ultimos anos revela a necessidade de se aprofundar nos estudos sobre como esses 6rgédos
atuam e de que forma eles afetam o funcionamento da burocracia. Esse estudo consiste em
uma pesquisa qualitativa acerca do relacionamento entre gestores publicos e servidores da
Controladoria-Geral da Unido, utilizando de percepcOes dos gestores para estruturar um
modelo analitico que busca sintetizar os principais fatores que permeiam essa relacéo.
Segundo esse modelo, a forma como o gestor interpreta a atuacdo do érgdo de controle varia
de acordo com o contexto onde se desenvolve essa relacdo, as caracteristicas do gestor
(experiéncia e posicdo hierarquica) e a atuacdo do auditor. Numa analise mais detalhada, é
possivel identificar situacfes e praticas que contribuem para que o 6rgao de controle atue de
forma efetiva no aprimoramento da gestdo. Por outro lado, séo identificadas situacGes que

distorcem esse propdsito, fazendo com que o controle se torne um obstaculo para a gestéo.

Palavras-Chave: Administracdo Publica; Controle; Gestéo.

Abstract:

Recent growth of control agencies in Brazilian bureaucracy show the necessity to
study how these agencies work and how they affect public management. The present study is
a qualitative research about the relationship between government employees and auditors of
Office of General Control (Controladoria-Geral da Unido). It proposes a model to analyze the
mains factors that condition the relationship between auditors and public managers.
According to this model, the way that government employees perceive control agencies and
their effects on management depends on the context, the managers’ professional
characteristics (experience and hierarchical position), and on the behaviors of the auditors.
This study shows the situations that turn the control agency in a tool for the improvement of
public management. Conversely, this research also uncovers situations in which the
performance of control agencies is amiss, which turn them into a obstacle to public

management.

Keywords: Government; Control Agency; Public Management
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INTRODUCAO

Nos ultimos anos a Controladoria-Geral da Unido (CGU) tem sido reconhecida pela
populacdo e dentro da Administracdo Publica como um 6rgdo do governo federal responsavel
por acdes de combate a corrupgdo. Nesse sentido, Avritzer (2016) classifica a CGU, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Policia Federal (PF) como instituicdes de controle
criadas pelo Estado brasileiro a partir de 1988 e que tém desempenhado um importante papel
na limitacdo da corrupcdo. Contudo, a propria Constituicdo Federal de 1988, assim como 0s
demais normativos e os Planos Estratégicos do Orgéo, indicam que o combate & corrupgio é
um dos efeitos da atuacdo da CGU, mas ndo necessariamente representa seu principal objetivo

como 6rgéo de Estado, principalmente quando se trata da funcdo de controle interno.

Nesse contexto, a atuacdo da CGU como érgéo de controle interno tem a principal finalidade
de promover o aperfeicoamento e a transparéncia da gestdo publica por meio da avaliacdo e
do controle das politicas publicas e da qualidade dos gastos. Para atingir esse objetivo, é
necessario que o 6rgdo de controle exerca o papel de assessoramento da gestdo, provendo
subsidios para a sua melhoria constante e para o fortalecimento do ambiente interno das
organizagOes publicas. Essa forma de atuacdo se contrapde, em certos momentos, a atuacao
eminentemente punitiva que o 6rgdo adota diante de desvios e malfeitos com recursos
publicos. Dessa forma, a consolidacdo do controle interno como atividade essencial para o
funcionamento da administracdo publica exige o debate acerca da dualidade das acGes de
controle, que devem incorrer em atos punitivos quando necessarios, mas que devem ser uteis

para o aprimoramento da gestéo.

Por isso é importante que todos agentes envolvidos na gestdo publica reconhegcam o 6rgao de
controle interno como uma ferramenta de apoio, ndo somente como mais uma instancia
punitiva da burocracia. Contudo, percebe-se que existem lacunas de pesquisas voltadas a
avaliar essa relagéo entre gestdo e controle a partir dessa perspectiva, uma vez que os estudos
tendem a abordar mais diretamente a questdo do combate a corrupgdo. Dessa forma, a
presente pesquisa se originou da necessidade de identificar qual € a percepcdo dos gestores

federais acerca da influéncia do controle interno na gestéo das organizagdes controladas.

Como base teorica para analisar percepc¢des dos gestores publicos, esse estudo considera que

0 auditor exerce a funcdo de regulador dos atos desses gestores, originando uma relacdo de
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regulacdo entre esses atores. Isso significa que as agOes de controle ttm como objetivo
verificar se as condutas dos gestores sdo realizadas de acordo com critérios estabelecidos em
leis, em normativos internos ou em arcaboucos teoricos acerca da gestdo publica. Com isso, a
interacdo entre gestores e auditores pode ser analisada como uma relacdo de regulacéo,
inserindo o objeto desse estudo no debate sobre as diferengas entre os modelos de dissuaséo
(deterrence) e de conformidade (compliance) e permitindo a reflexdo sobre como as

diferentes abordagens influenciam na forma como o gestor interpreta o controle.

A partir disso, foi elaborado um modelo analitico que contempla os principais fatores que
podem influenciar na forma como o gestor interpreta a atuacdo do 6rgdao de controle,
incluindo aspectos institucionais e pessoais dos atores envolvidos. O objetivo desse modelo é
indicar as situacGes praticas que podem potencializar a atuacdo do controle interno como

ferramenta de aprimoramento da gest&o.

Tendo como base os fatores desse modelo analitico, foi realizada uma pesquisa qualitativa
destinada a avaliar, de forma aprofundada, como gestores federais interpretam a atuacdo da
CGU. Para tanto, foi definida uma amostra tendo como base os relatdrios de auditoria anuais
de contas e de avaliacdo da execucdo de programas de governo publicados pela CGU no ano
de 2015, tendo sido entrevistados gestores de ministérios que tiveram pelo menos um relatério
de cada uma dessas modalidades publicado. Dessa forma, foram entrevistados doze agentes

publicos com perfis diferentes e que atuam em unidades com caracteristicas diferentes.

As entrevistas foram do tipo semiestruturadas, o que permitiu aos entrevistados abordarem
uma ampla relacdo de aspectos relacionados a interacdo entre gestdo e controle. Ainda assim,
foi possivel identificar situacdes comuns as entrevistas e que se amparam no modelo analitico
proposto. Isso fundamenta o argumento de que a forma como o gestor interpreta a atuacéo do
controle interno depende da estratégia de controle adotada, do nivel de interacéo entre gestor e
auditor, da maturidade do 6rgédo auditado, da experiéncia e posi¢do hierarquica do gestor e de

aspectos relacionados a atuagédo do auditor.

Além disso, as informag0es trazidas pelos entrevistados séo utilizadas para indicar uma série
de aspectos que permeiam a relagé@o entre gestor e auditor. S&o apresentadas as criticas mais
comuns dos gestores acerca da CGU e as formas como o gestor utiliza dos trabalhos

realizados pelo controle interno para aprimorar a gestao.
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Esse estudo possui cinco capitulos, além dessa introducdo e da conclusdo. No primeiro
capitulo é abordado o referencial tedrico que sustenta a analise da interacdo entre gestor e
auditor em um contexto de relacdo de regulacdo. No capitulo seguinte séo abordados aspectos
relacionados ao funcionamento da CGU necessarios para a compreensdo sobre como 0 6rgéao
de controle pode impactar na gestdo dos Orgdos publicos. No terceiro capitulo consta a
construcdo tedrica do modelo analitico destinado a analisar as percepg¢des do gestor acerca da
atuacdo do orgdo de controle. No capitulo seguinte hd o detalhamento da metodologia de
pesquisa adotada. O quinto capitulo consolida as principais conclusdes extraidas das
entrevistas, divididas em percepgdes gerais dos gestores, aspectos negativos dessa relagéo,
formas como os trabalhos realizados pelo 6rgao de controle podem contribuir para a gestéo e
aspectos relacionados ao contexto relacional. Por fim, a conclusdo retoma a analise dos
elementos do modelo analitico proposto a partir das informacdes coletadas nas entrevistas e

indica questdes para possiveis pesquisas futuras.

13



CAPITULO 1 - RELACOES DE REGULACAO: REFERENCIAL PARA
A ANALISE DAS RELACOES ENTRE GESTORES PUBLICOSE
AGENTES DOS ORGAOS DE CONTROLE

As relagdes entre regulados e reguladores no contexto das organizagdes burocraticas tém
configurado como objeto de estudos em diferentes &reas e perspectivas. Diversas pesquisas se
propGem a compreender a dinamica de interacdes entre os agentes envolvidos em processos
regulatérios e a identificar de que forma as regras, as competéncias e as instituicoes existentes
afetam as condutas destes agentes. Esse tipo de abordagem ganha destaque a partir dos anos
de 1980 num cenéario onde a ascensdo do neoliberalismo em diversos paises da Europa, da
Ameérica do Norte e da América Latina provocou o0 aumento das atividades de regulacédo
estatal no que ficou conhecido como “renascenca regulatéria” (Pires, 2008). O fortalecimento
da atuacdo regulatéria do Estado na economia surge como um modelo de governanca
alternativo ao modelo interventor e burocrético tradicional (Farias e Ribeiro, 2002), com a
finalidade de assegurar, por meio da limitacdo dos graus de liberdade, que o comportamento

dos agentes se enquadre em padrdes predefinidos (Fiani, 1998).

Numa concepcao ampliada, a atuacdo do Estado como agente regulador ndo se limita a funcéo
de interventor na atividade econémica e alcanca diversos segmentos das relagfes sociais,
sendo que a origem desse tipo de regulacdo se confunde com a origem do préprio Estado. Em
teorias cléassicas da funcdo estatal, tais como o Leviatd (Hobbes, 1651) e o Contrato Social
(Rousseau, 1762), a soberania do Estado se justifica pela necessidade de se garantir a
seguranca e o bem-estar coletivo por meio da limitacdo das liberdades individuais. Nesses
modelos o Estado detem legitimidade para atuar como regulador das relagdes sociais na busca
pela conformidade dos comportamentos diante das regras estabelecidas.

Outras abordagens mais recentes consideram a existéncia de processos regulatorios entre
agentes privados. De acordo com a teoria da agéncia (Jensen e Meckling, 1976), as
organizagOes sdo gerenciadas por pessoas, denominadas agentes, que recebem a delegacéo de
competéncias daqueles que detém interesses no seu desempenho, denominados principais.
Nesse modelo, a relacdo entre agentes e principais tende a ser conflituosa, o que exige a
instituicdo de mecanismos de governanga destinados a alinhar os interesses de ambos e a
assegurar a conformidade das condutas dos agentes. A teoria da agéncia justifica a regulacdo

das atividades realizadas dentro das organizacGes sem a participacdo do Estado como agente
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regulador. Nesses casos, o controle é exercido por atores internos ou externos a organizacdo
que possuem a competéncia de avaliar a conformidade das condutas e dos procedimentos
internos em relacdo aos normativos existentes e adotar as medidas cabiveis nos casos de

desvios.

Tanto nos casos de regulacdo envolvendo agentes publicos como nos casos de relacGes entre
agentes privados, diversos estudos buscam interpretar as possibilidades de atuagdo dos
reguladores e como essas variacdes se refletem no comportamento dos agentes regulados.
Paschoal (2012) indica que os principais instrumentos das atividades regulatorias sdo as
regras e as sangoes. De acordo com o autor, as regras podem ser definidas como exigéncias
para que o0s seres humanos pratiguem ou se abstenham de praticar certos atos
independentemente de sua vontade. No que se refere as san¢des, o autor destaca que estas
podem assumir o papel de puni¢ao ou de premiagdo e “devem sempre se referir a um evento
passado e ser entendidas como sancdo por aquele que as recebe”. Nesse sentido, o autor
questiona, ainda que reconhecendo que ndo ha resposta certa ou errada, se € mais efetivo
punir ou premiar. Em outras palavras, se busca debater se a indu¢do de comportamento por

meio da punicdo é mais eficaz do que por meio da ajuda e persuasao.

Essa reflex&@o foi abordada no estudo de Reiss (1984), onde o autor identifica e classifica dois
modelos de controle por meio da andlise historica do funcionamento dos departamentos de
policia dos Estados Unidos: modelo de dissuasdo (“deterrence”), também denominado
modelo punitivo, e modelo de conformidade (“compliance”). O autor destaca que, no inicio,
0s departamentos de policia correspondiam a uma fusdo das funcbes de investigacdo,
vigilancia e policiamento. Com o passar do tempo houve uma separacdo dessas funcdes,
cabendo as patrulhas de policia realizar a apreensao de criminosos e a prevencgdo de crimes —
funcBes de vigilancia e policiamento — enquanto que a investigacdo e solucdo das matérias
penas ficaram a cargo de grupos de elite dentro do governo. O autor defende que essa
separacdo de fungdes foi acompanhada por uma mudanga de paradigma acerca da atuagdo dos
departamentos de policia, sendo que até o século XIX a atuacdo das policias era enfatizada na
manutencdo da ordem e da paz por meio de atividades educativas e, com o passar dos tempos,
essas fungdes foram se tornando residuais em detrimento das atividades voltadas a apreensao

de infratores e a coleta de evidéncias.

Essa mudanca de paradigmas pode ser verificada por meio da andlise das prisdes efetuadas.

Inicialmente, o policial s6 podia prender alguém devido a um crime cometido na sua presenca
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(flagrante) ou com mandados de prisdo. Com o surgimento da doutrina de apreensao baseada
na probabilidade, o poder discricionério do policial se expandiu e as prisGes passaram a
dominar as atividades nos departamentos de policia. Com isso, até mesmo o treinamento dos
policiais passou a ter foco exagerado em prisdes, apreensdes e investigacdes, sendo que as
funcbes de manutencéo da paz e da ordem foram deixadas de lado. Em resumo, essa mudanca
de paradigma indica que ao longo do tempo os departamentos de policia dos Estados Unidos
adotaram o modelo de dissuasdo (“deterrence”) em detrimento do modelo de conformidade

(“compliance”).

Ao longo do artigo, o autor descreve como essa alteracdo de foco afeta o poder discricionario
dos agentes de policia e compara os dois modelos quanto as estratégias e taticas de
negociacOes e de intervencdes nas situacdes cotidianas, sugerindo, como conclusdo, que um
modelo misto (dissuasdo e conformidade) é a estratégia mais eficaz para induzir a aplicacéo

das leis.

Com base no nos modelos de controle propostos por Reiss, Pires (2008) analisa 0s motivos
que levam os reguladores a se comportarem de forma mais rigida (punitivo) ou mais flexiva
(educativa) por meio da analise da atuacdo discricionaria dos auditores fiscais do trabalho no
Brasil. De acordo com o autor, 0 modelo de dissuasdo pressupde que haverd conformidade
das acbes de determinado agente quando a probabilidade e o custo da punicdo superam 0s
beneficios advindos da ndo-conformidade. Nesse caso, os fiscais procuram identificar todas as
irregularidades possiveis e aplicar as penas previstas para cada uma delas. Por sua vez, o
modelo de conformidade surge como critica aos impactos negativos do modelo punitivo, onde
os fiscais devem interpretar o espirito da lei, priorizando 0s avisos e a conscientizacdo em
detrimento da punicdo. O autor ressalta que ndo ha consenso sobre qual dos dois modelos
acarreta melhores resultados em termos de promocdo e manutencdo da conformidade e
defende que o alcance da conformidade sustentavel depende da conciliagdo dos interesses
antagdnicos no processo regulatorio e da combinacao da estratégia de coercdo com estratégias

pedagdgicas.

Em outro artigo, Pires (2011) identifica variagbes no comportamento dos fiscais de acordo
com variagdes nas formas de organizacdo do trabalho de fiscalizagdo. Para tanto, o autor
analisa a discricionariedade dos fiscais do trabalho conforme caracteristicas de dois modelos
de gestdo adotados na administracdo publica: o New Public Management (NPM) e o

Experimentalist Governance (EG). No modelo NPM a organizagéo do trabalho é baseada na
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definicdo de metas e na afericdo dos resultados, enquanto que o modelo EG pressupde a
divisdo de tarefas nas organizagOes a partir da existéncia de relagdes entre agentes e principais
na administracdo publica. A partir dessa analise, o autor identifica que a melhoria no
desempenho dos agentes ndo depende somente do sistema de incentivos fornecidos, exigindo
revisbes constantes nas metas e medidas instituidas e redefinicbes dos mecanismos e

procedimentos relacionados as rotinas de trabalho.

Nessa linha, existem trabalhos que abordam o papel desempenhado pelos reguladores dentro
das organizacOes burocraticas e a percepcdo dos demais agentes acerca de sua atuacdo.
Nielsen e Nelson (2000) identificaram que, dependendo das circunstancias, os consultores
internos da area juridica constroem diferentes percep¢des acerca do papel desempenhado por
eles proprios dentro das grandes organizagbes. Os autores verificaram que os consultores
juridicos podem exercer o papel de policiais, onde sua atuacdo se restringe a apreciacdo das
questdes legais; de conselheiros, combinando conselhos legais e de gestdo; ou de gestores,
dando prioridade as questdes de gestdo em detrimento das andlises legalistas. Nesse contexto,
o fortalecimento do papel de gestores dos consultores internos € uma tendéncia recente que
pode levar a uma mudanga de paradigma dentro das organizagdes, fazendo com que as
consultorias externas deixem de exercer a funcdo de conselho geral para atuar em casos
especificos de litigios judiciais. Como obstaculos para essa mudanca de paradigma, os autores
destacam que os consultores internos possuem apego as suas imagens legalistas e sdo
subordinados as prerrogativas gerenciais, uma vez que se esforcam para evitar conflitos com

0S executivos.

Outra tipologia acerca do papel exercido pelos reguladores dentro de uma organizacdo foi
proposta por Silbey e Gray (2014). Trata-se de um estudo etnografico realizado com
profissionais de diferentes niveis que atuam no setor de transporte terrestre (caminhdes), na
industria e em centros de pesquisas com o objetivo de analisar a relagédo de tais atores com 0s
agentes reguladores de cada setor. Uma das principais contribuicbes do estudo é a
identificacdo de trés tipos de percepcbes que 0s atores organizacionais tém em relacdo a
atuacdo dos reguladores. Nesse contexto, 0s atores organizacionais podem perceber 0s

reguladores como aliados, como ameacas ou como obstaculos.

Na percepcdo como aliados, os reguladores sdo vistos como agentes que buscam alcancar o
interesse publico por tras da regulacdo. A interpretacdo como ameaca ocorre quando o

regulador busca o cumprimento das regras independentemente dos esforcos e das intengdes
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dos atores organizacionais, enquanto que a percepg¢do do regulador como obstaculo representa
um cendrio onde a atividade regulatoria ndo serve para obter a conformidade com a lei,

tampouco para auxiliar na busca pelo interesse pablico.

Os autores identificaram que as percep¢des quanto a atuacdo dos reguladores variam nao
somente entre as diferentes organizacdes, mas também dentro de cada organizacdo. Nesse
sentido, os fatores que influenciam as diferentes percepcbes sdo o0 conhecimento, a posi¢éo
hierdrquica e o nivel de interacdo do ator organizacional com o regulador, independentemente

da estrutura da organizacao.

A aplicabilidade da tipologia de Silbey e Gray (2014) pode ser percebida no trabalho de Pires
e Cardoso (2011), onde os autores debatem acerca da necessidade de o controle na
administracdo publica atuar como aliado e ndo como obstaculo para o alcance dos objetivos
do Estado. Ao discorrer acerca das tensdes entre o controle burocréatico e a gestdo de politicas
publicas no Brasil, os autores defendem a premissa de que o controle ndo pode ser um fim em
si mesmo, mas sim um elemento do processo de aperfeicoamento continuo da atuagéo estatal.
Desse modo, séo discutidas duas alternativas de reformas da relacdo entre controle e gestéo,
sendo a primeira relacionada ao fortalecimento do planejamento governamental como
ferramenta para a harmonizagdo do controle e da gestdo em funcdo do desenvolvimento
nacional. Ja a segunda alternativa diz respeito ao surgimento de novas formas de controle que
se aproximem da condicao de instrumento auxiliar para o processo decisorio, em detrimento

das agOes essencialmente punitivas.

Ainda sobre o controle na administracdo publica, Aradjo (2007) analisou a percepcdo dos
auditores internos das universidades federais acerca da atuacdo da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) como 6rgéo central do sistema de controle interno do poder executivo federal e

identificou que existem variagdes significativas nessas percepcoes.

Nesse contexto, a literatura revela a existéncia de duas estratégias regulatorias antagbnicas
que se diferenciam de acordo com o comportamento do agente regulador, sendo que uma
possui Viés punitivo (deterrence) e outra se baseia na atuacdo do regulador como indutor para
que o agente regulado atue em conformidade com os normativos e com os padrfes esperados
(compliance). Os estudos indicam que existem trés tipos de fatores que influenciam na
escolha da estratégia de regulacédo a ser adotada.
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O primeiro grupo de fatores diz respeito as caracteristicas do agente regulado (Silbey e Gray,
2014). De acordo com esse entendimento, fatores como a posi¢do hierarquica e o
conhecimento acerca da organizacdo, influenciam na forma como os agentes regulados
percebem o0s agentes reguladores. Os autores argumentam que 0S agentes com maior
autonomia e com maior conhecimento acerca da sua area de atuacdo, medido com base no seu
nivel de instru¢do formal, tendem a perceber a atuacdo regulatéria de forma mais positiva.
Dessa forma, esse grupo de fatores considera informacdes pessoais do agente regulado,

independentemente da existéncia da acdo regulatoria.

Outro grupo de fatores que influenciam as relagcbes entre regulado e regulador se refere ao
contexto relacional em que o processo regulatorio se desenvolve (Pires e Cardoso, 2011;
Pires, 2011). Isso revela a influéncia de fatores que ndo dizem respeito diretamente aos
agentes existentes no processo regulatorio. Tratam-se das caracteristicas das organizacdes
envolvidas, tais como o modelo de gestdo da organizacdo, a maturidade institucional e o

objeto de trabalho das organizacgdes reguladas.

Por fim, h& estudos que indicam que o modelo de regulacdo adotado depende da
discricionariedade do proprio agente regulador (Nielsen e Nelson, 2000; Pires, 2008). Nesse
entendimento, as caracteristicas e 0s comportamentos dos agentes reguladores sdo fatores que
influenciam no relacionamento com os agentes regulados. Enquanto que o primeiro grupo de
fatores citados se refere as caracteristicas pessoais do agente regulado, esse grupo se refere ao
comportamento dos agentes reguladores, tais como o conhecimento acerca do objeto regulado

e seu relacionamento interpessoal com os demais agentes envolvidos no processo.

Como ponto comum, os estudos convergem no entendimento de que ndo h4, dentre os
modelos de deterrence e de compliance, uma estratégia regulatéria melhor que a outra (Reiss,
1984 e Pires, 2008). Busca-se, assim, a constru¢do de modelos hibridos que considerem todos
os fatores que influenciam a relacdo regulatdria a fim de definir os niveis de punigdes e de
incentivos adotados. Por haver variagdes nos modelos de regulacao, as pesquisas demonstram
que ha variacdes também na percepcao dos agentes acerca da importancia e da efetividade do

processo regulatério (Silbey e Gray, 2014; Aradjo, 2007; Nielsen e Nelson, 2000).

A partir desse arcabouco, supBe-se que as relacdes existentes entre servidores do 6rgdo de
controle interno e gestores publicos federais, tidas como relagdes de regulacdo, sofrem
influéncia de fatores relacionados ao contexto relacional, as caracteristicas dos gestores e ao

comportamento dos auditores. Com isso, os diferentes tipos de interacGes existentes sdo
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percebidos de formas diferentes entre os agentes envolvidos. A identificagdo de quais desses
fatores possuem mais influéncia sobre a relacdo entre regulador e regulado possibilita a

analise quanto a adequabilidade da atuacdo do controle interno na busca da sua missdo

institucional.
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CAPITULO 2 - O CONTROLE INTERNO NO PODER EXECUTIVO
FEDERAL

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é um o6rgédo vinculado a Presidéncia da Republica
cujo objeto de atuagdo é a defesa do patriménio publico e a promocédo da transparéncia da
gestdo. Atualmente, a CGU é composta por quatro unidades finalisticas que atuam de forma
articulada entre si, desenvolvendo atividades relacionadas a apuracdo de responsabilidade
administrativa dos servidores publicos (Corregedoria-Geral da Unido), a prevencdo da
corrupcao na administracdo publica (Secretaria de Transparéncia e Prevencao da Corrupgéo),
a supervisdo técnica das ouvidorias do Poder Executivo Federal (Ouvidoria-Geral da Unido) e
a fiscalizacdo e avaliacdo da gestdo da administracdo publica federal (Secretaria Federal de

Controle Interno).

A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) exerce as atividades de orgao central do
sistema de controle interno do Poder Executivo Federal, conforme art. 74 da Constituigdo
Federal de 1988 (CF/88). De acordo com o referido dispositivo, cada poder da republica deve
instituir um sistema de controle interno, que atuara de forma integrada com os demais, com as

seguintes finalidades:

I - Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execuc¢do dos programas

de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestao
orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da administracdo federal, bem

como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il - Exercer o controle das operacfes de credito, avais e garantias, bem como dos direitos e

haveres da Unido;
IV - Apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.

De acordo com o Planejamento Estratégico da CGU para os anos de 2016 a 2019, a missao do
orgdo é promover o aperfeicoamento e a transparéncia da gestdo publica, bem como a

prevencdo e o combate a corrupcao, por meio da avaliacdo e controle das politicas pablicas e
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da qualidade do gasto. Isso demonstra que o apoio a gestdo dos érgdos da administracéo
publica é uma funcdo primordial para a CGU no contexto da sua missdo institucional. Num
primeiro momento, as funcdes de aperfeicoamento da gestdo e combate a corrupgdo podem
parecer antagonicas sob a ética do gestor publico. Isso porque o aperfeicoamento da gestéo
denota uma atuagéo contributiva do auditor em relagdo a atuacdo do gestor publico, enquanto

que o combate a corrup¢do remete a uma situacéo de conflito entre ambos.

Numa andlise mais ampla, essa dualidade de papéis exercidos pela CGU ndo se contrapfe a
funcdo maior de agéncia de controle interno do poder executivo federal. O que determina qual
é o0 papel desempenhado pelo érgdo de controle € a conduta dos agentes responsaveis pela
aplicacdo dos recursos publicos. Quando ndo houver fragilidades significativas nos sistemas
de controles dos 6rgaos publicos, a CGU ndo deve atuar de forma a emitir recomendacdes.
Caso a estrutura de controles internos administrativos apresente fragilidades, a CGU deve
assumir a funcdo de promover o aperfeicoamento da gestdo publica por meio da emissdo de
recomendacdes destinadas a melhorias nos controles internos. Por outro lado, os servidores da
CGU devem adotar uma postura mais punitiva quando os trabalhos de auditoria e de
fiscalizacdo indicarem a ocorréncia de desvios oriundos do comportamento irregular dos

agentes publicos, e ndo somente de fragilidades nos sistemas de controle.

Para o alcance das finalidades do sistema de controle interno, a SFC faz uso de técnicas de
controle aplicadas a gestdo publica. Nesse sentido, as diretrizes, os principios e 0s conceitos
que norteiam a atuacdo da SFC no desempenho das suas competéncias constitucionais foram
definidos pela Instrucdo Normativa SFC n° 01, de 6 de abril de 2001 (IN 01/2001). A IN
01/2001 estabelece a base conceitual que suporta as atividades realizadas no ambito da SFC,
ainda que as denominacdes, as estratégias e a extensdo dos trabalhos sofram variacdes ao
longo do tempo, conforme necessidades politicas e operacionais. Nesse sentido, a atuacdo da
SFC como orgao central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal é
baseada na realizacdo de auditorias e fiscalizagbes sob diferentes enfoques conforme o

resultado esperado para cada abordagem.

A auditoria consiste na avaliacdo da gestdo publica mediante a confrontacao entre a situacéo
verificada e determinado critério técnico, operacional ou legal. Em outras palavras, a auditoria
tem o objetivo de avaliar se as situacdes existentes estdo em conformidade com as regras e
com as boas préticas de gestdo. Ja a fiscalizacdo é uma técnica de controle que visa atestar se

determinado objeto existe, se corresponde as especificaches estabelecidas e se atende a
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finalidade para a qual foi criado. As auditorias e as fiscaliza¢fes sdo consideradas espécies do
género acdes de controle, e representam as principais ferramentas utilizadas no a@mbito da

SFC para o alcance dos seus objetivos.

2.1. FERRAMENTAS E ESTRATEGIAS DE ATUACAO DA SFC

A IN 01/2001 define cinco tipos de abordagens das auditorias, em consonancia com
arcabouco conceitual internacional de auditoria do setor privado, sdo elas: avaliacdo da
gestdo; acompanhamento da gestdo; auditoria contabil; auditoria operacional; e auditoria
especial. As estratégias de atuacdo da SFC sdo definidas considerando as abordagens técnicas
estabelecidas na IN 01/2001 e as competéncias institucionais do controle interno. Nesse
contexto, existem diferentes linhas de atuacdo da SFC que visam alcancar os objetivos do
6rgdo a partir da utilizacdo de ferramentas conceituais existentes, conforme detalhado a

sequir.

Auditoria Anual de Contas (AAC) — A AAC guarda relacdo com a abordagem denominada na
IN 01/2001 como “avaliagao da gestdo”. Esse tipo de estratégia ¢ a principal atuacdo da SFC
como apoio ao controle externo no exercicio de sua missao institucional, conforme inciso 1V
do art. 74 da CF/88. Por meio da AAC a CGU se insere no processo de prestacdo e
julgamento das contas dos gestores publicos feito pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU),
conforme inciso Il do art. 71 da CF/88. O processo de julgamento das contas anuais tem inicio
com a elaboracdo, pelos proprios gestores, do Relatério Anual de Gestdo da unidade,
contendo informacgdes acerca dos resultados alcangados pela unidade no exercicio. Apos a
entrega do Relatdrio de Gestdo, a CGU realiza a auditoria anual de contas com o objetivo de
emitir parecer acerca da regularidade da gestdo, servindo de subsidio para o julgamento das
contas dos gestores pelo TCU. Nesse sentido, a AAC possui um vies pessoal, uma vez que o

objeto de avaliacdo é a conduta dos gestores publicos ao longo do exercicio.

O escopo da AAC é definido anualmente pelo TCU e obedece um padréo aplicavel as demais
unidades jurisdicionadas semelhantes. O relatdrio, o certificado de auditoria e o parecer do
controle interno — pecas elaboradas pela CGU na AAC — possuem formato padronizado e
devem ser submetidos ao TCU dentro do prazo estipulado. Apesar do processo de prestacdo

de contas possuir prazos definidos, os trabalhos relacionados a AAC extrapolam o periodo
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compreendido entre a apresentacio do Relatorio de Gestdo e o envio das contas ao TCU. E
comum a realizagdo de auditorias ao longo de todo o exercicio visando subsidiar a
compreensdo dos auditores acerca da gestdo da unidade e dos atos executados pelos gestores

publicos.

Avaliagéo da Execucgédo de Programas de Governo (AEPG) — Essa metodologia visa avaliar a
execucdo dos programas federais, 0 alcance dos objetivos e a adequacdo quanto a gestdo das
politicas. Trata-se da efetivacdo do objetivo expresso no inciso Il do art. 74 da CF/88, que diz
respeito a avaliacdo do cumprimento das metas previstas no plano plurianual e da execucdo
dos programas de governo. Essa metodologia se baseia na abordagem denominada auditoria
operacional, também chamada de auditoria de desempenho. Diferentemente da AAC, o
principal objeto de avaliacdo da AEPG néo é a conduta dos agentes publicos no exercicio da
funcdo, mas sim os resultados alcancados pela execugdo da politica avaliada em face dos
objetivos do programa.

Acompanhamento dos Resultados da Gestdo (ARG) — Consiste num conjunto de agdes de
controle realizadas ao longo dos processos de gestdo, com o0 objetivo de atuar de forma
imediata sobre os atos e seus efeitos sobre a unidade controlada. Essa estratégia se baseia na
abordagem denominada na IN 01/2001 como auditoria de acompanhamento da gestdo e se
caracteriza por subsidiar a opinido expressa pela CGU na AAC. Por meio do ARG, a CGU se
aproxima do cotidiano da unidade examinada, possibilitando a avaliagdo de procedimentos e
de rotinas internas adotados na unidade. Além disso, 0 ARG ¢é utilizado para acompanhar
procedimentos administrativos realizados na unidade, tais como licitacdes e contratacfes

pontuais.

Acdes de Controle Descentralizadas — Essa frente de atuagdo consiste na realizagdo de agoes
de controle pontuais sobre a aplicacdo de recursos de origem federal por Estados e Municipios
e € a que mais se aproxima das auditorias especiais definidas na IN 01/2001. A principal
caracteristica desse tipo de abordagem é que a acdo de controle é realizada em unidades
estaduais ou municipais, tais como secretarias e prefeituras, mas o destinatario final do
trabalho permanece sendo o gestor federal da politica. Nesses casos, a constatacdo de
eventuais irregularidades cometidas por gestores locais acarreta 0 encaminhamento do
relatorio as instancias competentes para a apuracdo de responsabilidade dos agentes, tais
como Ministério Publico e Tribunais de Contas. Numa analise mais ampla, as agdes de

controle descentralizadas podem resultar em recomendacOes pontuais para que 0 gestor
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federal adote medidas corretivas ou sancionatérias ou em recomendagfes estruturantes para a

melhoria da gestdo das politicas descentralizadas.

O desencadeamento das acOes descentralizadas pode ocorrer de diferentes formas. A principal
delas é a partir de demanda de outros 6rgdos de controle, tais como policias e Ministério
Publico. Nesses casos, tais 6rgaos solicitam a CGU a realizacdo de auditoria e fiscalizacdo

para subsidiar inquéritos, apuracdes e investigacoes.

Além disso, as a¢Oes descentralizadas podem ocorrer por demanda da prépria CGU, conforme
diferentes estratégias adotadas pela direcdo do 6rgdo. A principal delas € o Programa de
Fiscalizacdo a partir de Sorteios Publicos (sorteio), onde a selecdo dos municipios fiscalizados
é feita de forma aleatdria. Essa metodologia contribuiu para a divulgacdo acerca da atuacao da
CGU em todo o territério nacional e para a disseminacao do carater pedagdgico do controle
na administracdo publica, uma vez que gestores de pequenos municipios passaram a perceber
a existéncia de um sistema descentralizado capaz de responsabiliza-los pelos atos praticados.
A partir de 2014, ap06s a realizacdo de 39 etapas do programa de sorteio, a CGU deu inicio a
uma mudanca nos critérios de selecdo dos municipios. Nessa nova abordagem, 0os municipios
sdo selecionados conforme fatores de criticidade e o escopo das acbes de controle é definido

conforme as peculiaridades do ente avaliado.

Auditoria de Recursos Externos — A CGU realiza auditorias sobre os contratos de
empréstimos e de cooperacao técnica firmados entre a Unido e organismos internacionais, tais
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Mundial (BIRD). Essas
acOes consistem principalmente em auditorias contabeis onde a CGU assume a funcdo de
auditoria independente dos contratos firmados, conforme exigéncia dos organismos

financiadores.

Convém destacar que existem outras atividades realizadas no ambito da SFC que ndo se
enquadram nessas estratégias, tais como a elaboragéo da Prestacdo de Contas do Presidente da
Republica (PCPR), a auditoria de Tomada de Contas Especiais (TCE), a analise de processos
de pessoal e a avaliagédo das unidades de auditoria interna das entidades da administracdo
indireta. Além disso, busca-se a integracdo das diferentes frentes de atuacdo da SFC em
funcdo do alcance dos objetivos institucionais. Nesse sentido, € comum, por exemplo, que a
estratégia da AEPG compreenda a realizacdo de acBes de controle descentralizadas, e que 0s
resultados do ARG sejam utilizados nas auditorias anuais de contas.
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2.2. OFLUXO DAS ACOES DE CONTROLE

As acgdes de controle realizadas pela SFC sdo deflagradas a partir da geragéo de ordens de
servico especificas que devem conter, dentre outras, informagdes acerca da unidade
examinada, do periodo de exame, dos servidores envolvidos e das questfes de auditoria ou de
fiscalizacdo que devem ser respondidas ao fim dos trabalhos. As ordens de servico podem ser
geradas a partir de obrigacOes legais, de demandas internas ou de demandas de outros atores,

tais como policia federal, ministério pablico, parlamentares ou cidad&os.

As ordens de servico servem para orientar a atuacdo das equipes de fiscalizacdo ou de
auditoria bem como para inibir obscuridades quanto aos trabalhos realizados. Ao receber uma
ordem de servico, a equipe de auditoria ou de fiscalizacdo inicia o planejamento da acdo de
controle, que consiste no levantamento preliminar de informacgdes necessarias viabilizar a
execucdo dos trabalhos em campo. Via de regra, o escopo, 0s objetivos e os métodos da acao
de controle sdo apresentados aos gestores ap6s o planejamento e antes do inicio dos trabalhos
de campo, salvo em casos especificos em que o sigilo é imperioso. Essa apresentacdo se da
por meio de reunies que contam com a participacdo da equipe de auditores e de
representantes da unidade examinada e normalmente é condicdo para o inicio dos trabalhos de

campo.

Durante os trabalhos de campo, a equipe de auditores tem a prerrogativa de se instalar na
unidade examinada e de requisitar quaisquer processos, documentos ou informacgoes
existentes no drgdo, conforme art. 26 da Lei n°® 10.180/2001. Ao fim dos trabalhos de campo a
equipe elabora um relatorio para cada ordem de servigo executada, contendo as respostas para
as questoes de auditoria ou de fiscalizagdo e o detalhamento de eventuais falhas encontradas.
O relato das falhas deve ser baseado em evidéncias documentais produzidas ou coletadas
durante os trabalhos de campo, sendo que tais evidéncias devem ser arquivadas em processos

especificos que recebem o nome de papéis de trabalho.

Para cada falha, impropriedade ou irregularidade encontrada, a equipe de auditoria deve
propor recomendacOes destinadas a combater as causas da situacdo relatada. Antes da
conclusdo da ordem de servico é realizada uma reunido entre os auditores e 0s gestores

auditados com o objetivo de discutir a viabilidade das recomendagdes propostas.
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Apb6s a conclusdo da ordem de servico, a CGU d& inicio ao monitoramento das
recomendacgdes emitidas. Nessa etapa, sdo realizadas atividades destinadas a verificar a
adocdo de providéncias, por parte dos gestores da unidade examinada, destinadas a sanar as
causas dos fatos relatados, a recomposicdo de valores ou a responsabilizacdo de agentes,
quando cabivel. O monitoramento de uma recomendacdo se encerra com 0 seu pleno
atendimento ou com o seu cancelamento, seja pela perda do objeto ou pela inconveniéncia de

se manter o acompanhamento.
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CAPITULO 3 - MODELO DE ANALISE DA PERCEPCAO DOS
GESTORES ACERCA DA ATUACAO DO CONTROLE INTERNO:
PREMISSAS, VARIAVEIS E HIPOTESES

A regulacdo é um processo que consiste no estabelecimento e na implementacdo de regras
para o funcionamento equilibrado de um sistema, de acordo com determinados objetivos
publicos (Di Pietro, 2004 apud Moreira, 1997). Segundo Pessoa (2003), o objetivo da
regulacdo é conformar a atuacdo de pessoas e de instituicdes. Na mesma linha de raciocinio,
Przeworsky (2001) recorre a teoria da agéncia ao indicar que o objetivo da regulacéo é induzir
0 comportamento dos agentes de acordo com os interesses do principal, e que 0 sucesso da

regulacao depende do desenho das institui¢des que regulam essas relacdes.

Nesse contexto, verifica-se que a definicdo de regulacdo estd ligada a questdo do
comportamento dos agentes e que as relaces entre regulado e regulador sao
significativamente complexas e permeadas por uma série de fatores que influenciam no
comportamento de cada um. N&o faltam exemplos de situacGes de variacdo da percepcdo do
agente regulado em relacdo ao regulador. Um jovem motorista, por exemplo, tende a perceber
um agente de transito de forma mais negativa que um motorista experiente; Um agente da
vigilancia sanitaria que faz vistorias em um restaurante tende a ser percebido de formas
diferentes pelo dono do estabelecimento e pelo funcionario do caixa; Uma patrulha de policia
também é percebida de formas diferentes numa ronda na periferia e numa ronda em bairro

nobre.

Esses mesmos exemplos indicam que diferentes percepcbes tendem a gerar diferentes
comportamentos por parte do agente regulado, o que revela a importancia de se identificar
quais sdo os fatores que de fato influenciam nessa percepcdo. E certo que o motorista
experiente deve se comportar de forma diferente do jovem motorista em uma abordagem no
trénsito, que o dono do estabelecimento tera comportamento diferente do seu funcionario
durante a vistoria da vigilancia sanitaria e que os moradores da area nobre tratardo a policia de
forma diferente dos moradores da periferia. E, dessa forma, a regulacéo tera efeitos diferentes

em cada um desses casos.

O mesmo se aplica a relacdo entre a CGU e os gestores publicos, uma vez que existem

diferentes fatores que influenciam nessa relagéo e que favorecem ou comprometem o alcance
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dos objetivos do controle interno. O objetivo desse capitulo é discorrer sobre tais fatores,
oferecendo um modelo que permita analisar a percepcdo dos gestores federais acerca da
atuacdo do oOrgdo de controle a partir de trés grupos de fatores organizados conforme
referéncias na literatura existente: o contexto relacional, as caracteristicas do gestor e a forma

de atuacéo do auditor.

3.1. PREMISSAS DO MODELO ANALITICO

O modelo proposto no presente estudo foi desenhado tendo como base as conclusGes de
trabalhos anteriores indicados no referencial tedrico. Trata-se da indicagdo dos principais
fatores que influenciam na percepcao dos gestores publicos acerca da atuacdo do 6rgao de
controle interno. O modelo permite a analise individualizada de cada um dos fatores,
identificando as situagcdes onde essa relacdo tende a ser mais colaborativa. Nesse contexto, o
modelo foi pensado sobre cenarios onde o 6rgdo de controle interno atua como uma
ferramenta de auxilio a gestdo publica e somente tera validade se observadas as duas

premissas detalhadas a seguir.

A primeira premissa é de que os fatores indicados no modelo somente serdo relevantes na
analise da relacdo entre auditor e auditado se houver interesse comum entre 0s agentes
envolvidos. Dessa forma, tanto o auditor como o auditado devem se pautar no principio da
boa-fé e conduzir os trabalhos na busca pelo aprimoramento da gestdo publica. Isso indica que
0 modelo ndo é aplicavel quando ha desvios de conduta de algum dos agentes envolvidos. Em
outras palavras, os fatores que compdem o modelo analitico apresentado podem ndo ser
adequados para analisar a relagdo entre gestores publicos e a CGU nos casos em que esse

0rgéo atua de forma eminentemente punitiva.

A outra premissa para a validade do modelo diz respeito a possibilidade de se promover
melhorias na gestdo do 6rgdo auditado. Parte-se do principio de que a atuacdo do 6rgéo de
controle interno como 6rgao de assessoramento da gestdo pode levar a ado¢do de medidas que
combatam os problemas e as dificuldades enfrentados pelo gestor publico. Para que se
configure essa premissa, é necessaria a existéncia de duas condicionantes. A primeira é de que
0 6rgdo auditado ndo seja perfeito, ou seja, de que existam gargalos gerenciais que impactam

no funcionamento da unidade.
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Levando-se em consideracdo que o 6rgao nao é perfeito, a outra condicionante diz respeito a
possibilidade de se implementar melhorias para os problemas existentes. Nesse caso, a
atuacdo do controle interno somente se justifica se os problemas encontrados puderem ser
atacados por meio de medidas ao alcance dos gestores publicos. Trata-se do entendimento de

que é possivel buscar a melhoria continua a gestéo.

Dessa forma, 0 modelo analitico apresentado a seguir se baseia no entendimento de que o
auditor e o auditado tém o interesse em comum de buscar o aprimoramento da gestéo publica
e de que ambos entendem que € possivel promover melhorias constantes na gestdo dos 6rgaos

auditados.

3.2. CONTEXTO RELACIONAL

A literatura indica que fatores relacionados ao contexto onde a relacdo se desenvolve podem
influenciar a percepcdo dos agentes regulados acerca do regulador. Entende-se por contexto
relacional, no ambito do presente trabalho, o conjunto de regras e normas que moldam o
funcionamento das organizacfes e que determinam, em certo grau, 0 comportamento dos
agentes que compdem tais organizacGes. A ideia central é de que o 6rgédo de controle ndo atua
de forma uniforme perante todos os tipos de unidades submetidas as suas a¢Ges de controle.
Existem variagdes decorrentes do volume de recursos financeiros envolvidos, da criticidade
da atuacdo do Orgdo, dentre outros fatores detalhados em ponto especifico desse trabalho. A
partir disso, buscou-se identificar como o contexto relacional afeta na percep¢do dos gestores
federais acerca da atuacdo da CGU. No que diz respeito ao grupo de fatores denominado
contexto relacional, sdo analisados aspectos relacionados a estratégia de atuacdo adotada pela

CGU, ao funcionamento do 6rgdo auditado e ao nivel de interacdo entre eles.

3.2.1. Estratégia de atuacéo adotada pelo 6rgdo de controle

No exercicio da fungdo de dérgdo de controle interno do poder executivo federal, a CGU
realiza auditorias e fiscalizagbes de diferentes formas. Existe uma variabilidade de estratégias
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de atuacdo que vao desde a apuracdo pontual de eventuais desvios até a avaliagdo sistematica
de uma politica publica, conforme abordado em capitulo especifico do presente estudo.

Sdo diversos os fatores que influenciam na forma como a CGU realiza as a¢des de controle no
6rgdo publico. Um desses fatores é a quantidade de recursos financeiros gerenciados pela
unidade e a forma como esses valores sdo executados. Nesse contexto, a CGU realiza ag0es
de controle voltadas a avaliar a qualidade do gasto publico principalmente nas unidades que
gerenciam mais recursos, sendo que nas unidades com pouca ou henhuma execucao financeira
a atuacdo do controle interno terd como foco principalmente as préticas de gestdo e outros
aspectos néo financeiros.

Além disso, a forma como a unidade gerencia seus recursos também influencia na estratégia
de atuacdo adotada pelo 6rgdo de controle. Nesse sentido, as a¢Ges de controle voltadas a
avaliar uma politica que realiza transferéncias de recursos a estados e municipios serao
diferentes daquelas voltadas a avaliar aquisi¢Oes realizadas pelo proprio gestor federal. Nos
casos de transferéncias, serdo realizadas fiscalizagcdes voltadas a avaliar a atuacdo do gestor
local, enquanto que na execucdo direta o foco é a legalidade dos procedimentos executados
pelo gestor federal.

Isso indica que o aspecto financeiro é importante para determinar como e com que intensidade
o controle atua. Em decorréncia disso, argumenta-se que a percep¢do dos gestores federais
acerca da atuacdo do controle varia conforme a estratégia de atuacdo adotada, sendo que a
relacdo entre esses atores tende a ser mais conflituosa nas unidades que gerenciam um grande
volume de recursos financeiros e nos casos em que ha descentralizagdo na execucao desses

recursos.

3.2.2. Interacéo entre regulado e regulador

Conforme identificado por Silbey e Gray (2014), o nivel de interacdo com o regulador pode
influenciar a percepcéo do regulado. No caso pratico, preconiza-se que a interacdo entre 0s
auditores e os gestores das unidades examinadas deve ser constante, de modo a alinhar o

entendimento de ambos quanto a funcéo do 6rgao de controle interno.
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Dessa forma, o auditor adquire conhecimento acerca do funcionamento da unidade, o que
permite o aprimoramento dos trabalhos de auditoria realizados. Além disso, a atuacdo da
CGU como o6rgdo de apoio a gestdo somente sera efetiva se contar com a aceitacdo dos
préprios gestores. Isso porque nédo cabe ao 6rgdo de controle realizar atos de gestdo, mas téo

somente recomendar que estes sejam adotados pelos gestores.

Por isso € importante que exista interacdo entre gestores e auditores e que ndo se configure
uma relacéo conflituosa. Afinal, os interesses devem ser sdo harmonicos, salvo em casos de

desvios de conduta em qualquer das partes.

Essa interacdo, contudo, ndo deve ameacar a independéncia necessaria para a realizacdo dos
trabalhos de auditoria. De acordo com as Normas Brasileiras de Contabilidade (NBC PA
290), a independéncia pode ser ameacada devido ao relacionamento longo ou préximo com o

auditado, tornando o auditor solidario aos interesses dele.

Esse paradoxo demonstra que o relacionamento interpessoal entre auditor e auditado é uma
variavel importante quando se avalia a efetividade dos trabalhos de auditoria. No presente
objeto de estudo, presume-se que, sob a perspectiva do gestor, a interacdo constante e cordial

favorece a percepcdo do controle interno como ferramenta de apoio a gestao.

Importante destacar que o nivel de interacdo depende da quantidade de acfes de controle
realizadas na unidade. Nesse sentido, determinadas unidades sdo mais demandadas pelo érgéo
de controle porque sdo consideradas mais criticas, seja pelo volume de recursos envolvidos,
pelos riscos inerentes as atividades desempenhadas, pelo histérico de problemas na unidade,

dentre outros aspectos.

Dessa forma, existem unidades que praticamente ndo tém contato com o 6rgao de controle,
enquanto que outras sdo submetidas a um grande volume de agdes de controle. Isso indica que
0 gestor da unidade com grande interacdo tende a perceber a atuacdo do controle interno de

forma distinta daquele que néo sofre interferéncia da CGU no seu trabalho.

Além disso, existe uma perspectiva subjetiva que afeta o nivel de interacdo entre regulado e
regulador, independentemente da quantidade de acGes de controle realizadas. 1sso porque tal
interacdo ndo se limita aos periodos de trabalhos de campo, envolvendo também o
acompanhamento sistematico da gestdo e 0 monitoramento das recomendacdes. Dessa forma,

o nivel de interagdo também depende da discricionariedade de ambas as partes, que podem
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optar por relacionamentos mais ou menos intensos fora dos periodos de auditorias e de

fiscalizages formalmente instituidas.

3.2.3. Maturidade Institucional do Orgdo Auditado

Ainda dentro do grupo de fatores relacionados ao contexto relacional em que ocorrem as
interacdes entre gestor e auditor, destaca-se a questdo da maturidade institucional do 6rgéo
auditado. Sugere-se que a relacdo com os 6rgdos de controle tende a ser mais harménica nas

unidades mais maduras.

Entende-se por unidades maduras aquelas que possuem uma identidade institucional
consolidada, com objetivos e areas de atuacdo bem delimitados. Esse tipo de unidade tende a
apresentar continuidade de suas atividades, com poucas rupturas causadas por interferéncias
externas. Geralmente sdo unidades com procedimentos e rotinas internas bem estabelecidos,
com estruturas complexas e com reconhecimento quanto a sua importancia na administracao

publica.

3.3. CARACTERISTICAS DO GESTOR

O referencial tedrico indica que a percep¢do do regulado acerca da atuacdo do agente
regulador varia conforme as caracteristicas do proprio regulado. Nesse sentido, Silbey e Gray
(2014) defendem que a autonomia do agente regulado dentro da organizagdo € um fator que
influencia positivamente a percepcdo deste acerca da atuacdo do regulador. De acordo com 0s
autores, os reguladores sdo vistos como ameacas pelos atores organizacionais que ocupam
niveis mais baixos na hierarquia da organizacao e que possuem pouca autonomia. No mesmo
sentido, os atores em posic¢des hierarquicas mais altas (indicativo de maior autonomia) e com
maior conhecimento acerca do funcionamento da organizacdo sS40 mais propensos a
considerar o regulador como um aliado, desde que haja consideravel interacdo entre regulado
e regulador. Nos casos em que ndo ha interacdo frequente, os atores regulados tendem a
perceber o regulador como um obstaculo mesmo quando aquele possui conhecimento acerca

da organizacdo e ocupa posicao hierarquica alta.
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A partir dos conceitos e da tipologia proposta por Silbey e Gray (2014), busca-se avaliar se
esses fatores afetam a relacdo entre os gestores e os auditores. Para tanto, foram abordados,
por meio das entrevistas, fatores relacionados a experiéncia dos gestores e a sua posicdo

hierarquica dentro da unidade, conforme suas proprias percepcgoes.
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3.4. ATUACAO DO AUDITOR

Existem diversos documentos que regulam a conduta do auditor no Brasil de forma geral, tais
como as Normas Brasileiras de Contabilidade do Conselho Federal de Contabilidade (vide
NBC PA 02, NBC P 1.6, NBC TA 240, NBC TA 210, NBC TA 450 e NBC TA 265), as
instrucdes da Comissdo de Valores Mobiliarios (vide Instrucdo CVM n° 308/1999) e as
resolugdes do Instituto dos Auditores Independentes do Brasil (lbracon). Tais documentos
tratam do comportamento dos auditores independentes, mas indicam principios éticos
aplicaveis também aos auditores internos, tais como a independéncia, a integridade, a

eficiéncia e a confidencialidade.

No caso especifico dos auditores da CGU, sua conduta deve obedecer, além das regras
aplicaveis a todos os servidores publicos, ao cédigo de conduta profissional do servidor da
CGU. O referido documento indica que o auditor deve “preservar o espirito de lealdade,
urbanidade, imparcialidade e cooperacao no convivio funcional, de forma que os preconceitos
ou discriminagdes nao venham a influir na objetividade e na exatidao de seu trabalho”. Além
disso, o documento determina que o auditor deve “alertar, com cortesia e reserva, qualquer

pessoa sobre erro ou atitude impropria contra a Administragéo Publica”.

Dessa forma, o cddigo de ética do servidor da CGU, em consonancia com os demais
documentos que regulam o comportamento dos auditores, destaca a importancia de se manter
um bom convivio com o0s agentes publicos dos érgdos auditados. Essa necessidade de boa
relagdo com o auditado se expressa no uso de expressdes como “urbanidade”, “cooperagdo”,
“cortesia” e “reserva”. Se extrai dai que o auditor ndo deve se portar como um agente
contréario ao gestor publico. Ao contrario, o auditor interno deve se colocar como um aliado

do gestor, desde que ndo haja indicios de ma-fé por parte deste.

Por isso, é importante que a atuacdo do auditor reflita adequadamente sua posicéo
institucional. Nesse contexto, a literatura indica que a forma como o regulador se comporta
influencia na forma com que o agente regulado interpreta a regulacdo. Nielsen e Nelson
(2000) indicam que muitos assessores juridicos de empresas se veem como policiais dentro da
organizacdo. Com isso, eles sdo vistos como agentes excessivamente legalistas e que nédo

agregam a gestdo da organizacao.
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Situacdo anéloga pode ocorrer na relacdo entre a CGU como érgdo de controle interno e os
gestores dos o6rgdos federais. Caso o comportamento dos auditores seja percebido pelo gestor
como intimidador, arrogante ou prepotente, a tendéncia é de que a atuacdo do 6rgdo seja

percebida como um obstaculo ou ameaca a gestao da unidade.

N&o cabe avaliar, no ambito dessa pesquisa, se os auditores se comportam de forma adequada
no relacionamento com os auditados. O objetivo € avaliar se 0s gestores percebem variagdes
significativas no comportamento dos auditores e, em caso positivo, se isso influencia na

forma com que os gestores percebem a atuagdo do 6rgao de controle como um todo.

Nesse contexto, sdo considerados trés fatores relacionados a atuacdo do auditor: o
relacionamento interpessoal com os agentes regulados, o conhecimento sobre a unidade
auditada e a qualidade dos trabalhos realizados, principalmente das recomendac6es emitidas.

Seguem os detalhamentos de cada um desses fatores.

3.4.1. Relacionamento Interpessoal

Argumenta-se que um dos principais fatores que influencia a forma como o gestor interpreta a
atuacdo do controle interno é o relacionamento interpessoal existente entre este e 0s
respectivos auditores. Trata-se de aspectos da relagdo social estabelecida, tais como cortesia,
comunicacdo, respeito e cordialidade. A suposicdo é de que o relacionamento amistoso entre

os agentes favorece a forma como os gestores interpretam a atuacdo da CGU.

Destaca-se que isso ndo implica na existéncia de relacdes de intimidade pessoal entre ambos.
O que se defende como ideal é a relacdo sem muitos conflitos e sem o envolvimento de
sentimentos de cunho pessoal. Afinal, o profissionalismo por parte do auditor é condicao

fundamental para se assegurar a qualidade e a credibilidade dos trabalhos realizados.

3.4.2. Conhecimento sobre a Unidade Auditada

Considerando que os trabalhos de auditoria e de fiscalizagdo implicam na emisséo de opinido

acerca dos fatos analisados, € necessario que os profissionais que atuam nessas atividades
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possuam conhecimento técnico suficiente para concluir, com razoavel certeza, sobre as

situacgdes verificadas.

Isso inclui tanto o conhecimento sobre o assunto trabalhando como do funcionamento da
unidade. Por exemplo, ao realizar uma auditoria voltada a avaliar a adequacdo na concesséo
de aposentadorias por invalidez, o auditor deve conhecer a legislacdo que regula os beneficios
previdenciarios. Além disso, deve conhecer o funcionamento do Instituto Nacional do Seguro

Social (INSS), seus processos internos, suas rotinas etc.

3.4.3. Qualidade dos Trabalhos e Monitoramento das Recomendaces

As auditorias e fiscalizagdes sdo trabalhos que exigem alto grau de conhecimento técnico para
0 alcance de seus objetivos. Ao longo do presente estudo serdo abordadas questdes referentes
a qualificacdo técnica dos auditores e a qualidade dos trabalhos conduzidos por eles. Nesse
contexto, defende-se que a qualidade dos trabalhos é condicdo fundamental para que os
gestores interpretem o 6rgdo de controle como da gestdo, pois os relatérios somente serdo
uteis se forem consistentes tecnicamente. Além da necessidade de adequagdo técnica das
abordagens trazidas nos relatérios, € fundamental que seus encaminhamentos sejam
igualmente adequados. Nesse contexto, entende-se que um dos principais elos entre auditor e

gestor é a recomendacdo (e sua qualidade) que deriva das acdes de controle.

As recomendacBes buscam atacar as causas das impropriedades identificadas durante as
auditorias e representam o produto final da atuacdo da SFC como 6rgdo de controle interno.
Elas sintetizam a dualidade do papel do auditor, atuando ora no assessoramento da gestéo, ora
no policiamento dos atos dos gestores. Seu objetivo é permitir a correcdo de falhas e mitigar

0s prejuizos delas decorrentes.

As recomendacdes séo classificadas de acordo com a natureza da providéncia a ser adotada
pelo gestor, podendo ser estruturantes, pontuais, para recomposicao de valores, para apuracao

de responsabilidades ou para atuagéo junto a outros 6rgaos.

E possivel, dentro desse contexto, ordenar os tipos de recomendacdes de acordo com nivel de
influéncia de cada uma sobre os processos internos da organizagdo. Assume-se que as

recomendacgdes destinadas exclusivamente ao aprimoramento da gestdo sdo aquelas que
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melhor representam o papel de assessoramento do controle interno, enquanto que as
recomendacgdes voltadas a responsabilizacdo dos agentes publicos representam o extremo

oposto, onde a atuacdo é eminentemente punitiva.

As recomendac0es estruturantes sdo aquelas que, quando implementadas, alteram o modo de
funcionamento da organizacdo. Podem tratar-se de modificagdes regimentais, de implantagdes
de sistemas e de rotinas internas, de alteracBes no desenho da politica, dentre outras. A
principal caracteristica das recomendacdes estruturantes € que seu impacto néo se limita a um
caso concreto, afetando o funcionamento da organizacdo ou da politica de forma geral. Por
isso, as recomendacdes estruturantes sdo as que melhor representam a atuagdo da CGU como
entidade de assessoramento, uma vez que seu objetivo é impactar diretamente no processo de
melhoria da gestdo da unidade examinada. Os fatos que ddo origem as recomendacdes
estruturantes geralmente sdo relacionados a fragilidades no ambiente de controle da unidade
ou a necessidades de aprimoramento da gestao e, portanto, ndo derivam de desvios de conduta
pontuais. Por outro lado, ainda que o carater punitivo ndo seja o foco principal das
recomendacdes estruturantes, sua implementacao pode inviabilizar o comportamento ilegal de
determinados agentes, permitindo a identificacdo do carater punitivo, ainda que de forma
indireta. Dessa forma, as recomendagdes estruturantes apresentam alto nivel de

assessoramento e baixo nivel de punicéo.

As recomendacfes pontuais também ndo possuem 0 Viés punitivo e sdo voltadas a intervencao
em situacBes especificas, tais como a suspensdo de processos licitatérios com vicios, a
correcdo de metodologias de célculo, dentre outras. A implementacgédo de tais recomendacdes
ndo altera o funcionamento da unidade, ainda que contribua para a melhoria dos casos que
foram objeto de anélise. Por exemplo, a suspenséo de determinado processo licitatorio devido
a inadequacdo do termo de referéncia pode influenciar positivamente no sucesso da aquisicéo,
mas ndo impede que falhas semelhantes ocorram novamente em situagdes futuras. De forma
semelhante as recomendac@es estruturantes, ainda que o foco das recomendacdes pontuais
ndo sejam a punicdo de agentes, sua implementacdo pode frustrar intencdes de desvios nos

casos examinados.

E possivel que a solugio de determinados problemas ndo esteja dentro do dmbito de atuagio
da unidade examinada. Nesses casos, sdo emitidas recomendacfes para a atuacdo junto a
outros 0rgaos que possuem competéncia para isso. Esse tipo de recomendacéo é aplicavel, por

exemplo, quando se identifica irregularidades formais na aplicacdo de recursos federais por
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estados ou municipios. Como o destinatario das recomendacdes é sempre uma unidade
federal, € comum a emissdo de recomendacBes para que o gestor federal atue em conjunto
com o0 ente para 0 saneamento das irregularidades. Em alguns casos esse tipo de
recomendacdo pode contribuir para a melhoria da politica ou da unidade examinada. Ainda
assim, o grau de assessoramento desse tipo de recomendacdo € menor do que as
recomendagdes estruturantes e pontuais, e o0 carater punitivo também tende a ser pouco

perceptivel.

Apesar das significativas diferencas entre as recomendagdes estruturantes, pontuais e para
atuacdo junto a outros 6rgaos, esses tipos de recomendacdes apresentam similaridade quanto a
classificacdo de acordo com a natureza de atuacdo do 6rgdo de controle. Ambas possuem forte
viés para a resolucdo de problemas e para a melhoria da gestdo, o que as tornam mais

proximas do carater de assessoramento do que do carater punitivo.

Os outros dois tipos de recomendacgdes possuem caracteristicas que as relacionam mais ao
carater punitivo do que a funcdo de assessoramento. As recomendacdes para a recomposicao
de valores sdo emitidas quando a fiscalizacdo ou a auditoria conclui que determinado fato
ocasionou prejuizo ao Erario. O prejuizo é caracterizado quando existente alguma das
situacOes elencadas no art. 3° da Instrucdo Normativa TCU n° 71/2012, quais sejam: Omissdo
no dever de prestar contas; ocorréncia de desfalque, alcance desvio ou desaparecimento de
dinheiro, bens ou valores publicos; pratica de ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que

resulte dano ao patrimdnio puablico.

A responsabilidade primaria pela instauracdo de procedimento especifico para a restituicdo
dos valores, quando esgotadas as medidas administrativas, € do gestor responsavel pelos
recursos. Contudo, o TCU atua no monitoramento dos procedimentos instaurados, podendo

responsabilizar o agente publico no caso de ndo restituigdo dos recursos.

Numa analise mais ampla baseada no principio da supremacia do interesse publico e
considerando que os valores restituidos voltam a integrar a dotacdo or¢camentaria disponivel
do 6rgdo ou do orcamento geral da Unido, as recomendacdes para a recomposicdo de valores
possuem a caracteristica de assessorar a gestdo, uma vez que visam assegurar a adequada
aplicacdo dos recursos que outrora foram desviados. Contudo, esse tipo de providéncia se
caracteriza pela atuacdo punitiva do 6rgdo de controle, uma vez que, via de regra, cabe ao

agente publico responsavel pela irregularidade a restituicdo dos valores.
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As recomendacdes para a apuracdo de responsabilidade possuem forte correlagdo com as
recomendag0es para a restituicdo de valores, sendo comum a emissdo simultanea de ambas.
Quando o orgao de controle recomenda a apuracdo de responsabilidade dos agentes que
derem causa as falhas graves detectadas em trabalhos de auditoria ou de fiscalizagéo, cabe a
autoridade responsavel do 6rgdo examinado a instauracdo de sindicancia ou de processo
administrativo disciplinar. De tais procedimentos pode resultar a aplicacdo de penalidades aos
agentes envolvidos ou a absolvi¢do destes no ambito administrativo. Nesse contexto, a CGU
possui a prerrogativa de avocar, a qualquer momento, 0s processos instaurados pela
autoridade administrativa, ou de instaurar tais processos quando necessario. Percebe-se,
portanto, que esse tipo de recomendacdo é a que mais possui Viés punitivo e que mais se

distancia da funcdo de assessoramento do controle interno.

Importante destacar que ndo ha vinculagdo entre os tipos de recomendacdes e as estratégias de
atuacdo do controle interno. Nesse contexto, uma auditoria destinada a avaliar a execugédo de
uma politica publica pode resultar em recomendacfes para apuracdo de responsabilidade de
agentes, caso seja constatado a ocorréncia de desvios de conduta. De igual modo, acbes de
controle destinadas a apurar atos ilicitos na administracdo publica podem resultar em
recomendacdes estruturantes voltadas a aprimorar 0s mecanismos de controle do 6rgdo. Por
isso, ndo € metodologicamente viavel avaliar se o tipo de recomendacao emitida influencia na
percepcdo do gestor, uma vez que a unidade pode receber todos os tipos de recomendacdes,

independentemente da natureza das agOes de controle realizadas.

Ainda assim, ndo se afasta a hipdtese de que a qualidade das recomendacdes emitidas
influencia na percepcdo. De acordo com o Manual de Elaboracdo de Relatérios do Controle
Interno (2014), elaborado pela CGU, as recomendacdes devem: concentrar-se no proposito de
eliminar, mitigar ou reduzir as causas das falhas encontradas; estar de acordo com o principio
da racionalizagdo administrativa e da economia processual; ser claras quanto as providéncias

a serem adotadas pelo gestor, evitando expressdes genéricas; e ser tempestivas e exequiveis.

Uma recomendacéo de qualidade deve conter os atributos acima e a aceitacdo do gestor, dai a
importancia da realizacdo de reunido ao final dos trabalhos de campo das auditorias e

fiscalizacOes para a discusséo das recomendagdes propostas.

A hipdtese é de que a percepcao dos gestores acerca da atuagao do controle varia conforme a
sua percepgéo acerca da qualidade das recomendacdes emitidas. Dessa forma, as entrevistas
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abordaram a percepcdo dos gestores acerca da qualidade das recomendagdes, tendo como

parametro os atributos indicados no préprio manual da CGU.

3.5. SINTESE DO MODELO

A partir das analises tedricas apresentadas nesse capitulo, tem-se um modelo ‘analitico que

busca sistematizar as principais variaveis que influenciam na forma como o gestor publico

interpreta a atuacdo do drgédo de controle interno do Poder Executivo Federal. Segue a sintese

do modelo:

Quadro 01 — Modelo analitico proposto

CONTEXTO
RELACIONAL

ESTRATEGIA DE ATUACAO DO ORGAO DE CONTROLE

- Volume de Recursos

- Tipo de Atividade

NIVEL DE INTERAGAO

- Quantidade de Acbes de Controle

- Contato Rotineiro

MATURIDADE INSTITUCIONAL DO ORGAO AUDITADO

- Estrutura

- Processos Internos

- ldentidade
CARACTERISTICAS DO | POSICAO HIERARQUICA
GESTOR EXPERIENCIA

ATUACAO DO AUDITOR

RELACIONAMENTO INTERPESSOAL

CONHECIMENTO SOBRE A UNIDADE EXAMINADA

- Conhecimento sobre o funcionamento

- Conhecimento sobre o objeto

QUALIDADE DOS TRABALHOS

- Qualidade das ac¢des de controle

- Qualidade das recomendac6es

Conforme demonstrado nos capitulos seguintes, esse modelo foi utilizado como base teorica

para uma pesquisa empirica de avaliacdo de percepcOes de gestores federais a partir de

entrevistas.
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CAPITULO 4 - METODOLOGIA DE PESQUISA

4.1. DEFINICAO DA AMOSTRA

O presente estudo se propde analisar a percepcdo dos gestores federais acerca da atuagdo da
SFC no que diz respeito a realizacdo de auditorias e fiscalizagcbes em oOrgédos federais. O
objetivo € identificar quais fatores afetam essa percepcdo e, por consequéncia, quais
estratégias de atuacdo do controle que mais contribuem para o desenvolvimento de um
cenario cooperativo entre o controle interno e os agentes controlados. Para tanto, foram
realizadas entrevistas com agentes publicos de unidades que se relacionaram diretamente com
a CGU no exercicio 2015.

Entende-se por unidade examinada aquela que foi submetida aos trabalhos de auditoria ou de
fiscalizacdo, sendo esta identificada na ordem de servico que baliza a acdo de controle. O
termo unidade examinada se correlaciona com o termo unidade jurisdicionada utilizado pelo
TCU e corresponde, dentro da estrutura hierarquica de um ministério, a uma secretaria ou, em
alguns casos, a uma subsecretaria. Dessa forma, o escopo de cada ordem de servi¢o emitida
pela CGU é limitado a uma unidade examinada, que normalmente corresponde a uma

secretaria ministerial responsavel pela acdo ou pelo programa or¢camentario analisado.

Quanto a questdo temporal, optou-se por entrevistar gestores relacionados a auditorias cujos
relatérios foram publicados no site da CGU no ano de 2015. Essa delimitacdo temporal €
necessaria para diminuir o risco de alteraces significativas entre as condi¢des existentes
durante a realizacdo das auditorias e aquelas existentes no momento das entrevistas, sobretudo

no que diz respeito as pessoas que atuavam na unidade na época das a¢Ges de controle.

Optou-se também por selecionar os gestores submetidos a duas das principais estratégias de
atuacdo da CGU como controle interno, quais sejam, as avaliag0es da execucdo de programas
de governo (AEPG) e as auditorias anuais de contas (AAC). Uma das justificativas para essa
delimitacdo € que essas duas estratégias sdo as que mais exigem interacdes entre auditores e
o0s gestores federais. Além disso, sdo estratégias com objetos diferentes, o0 que interessa para a
criacdo de grupos de andlise dos dados obtidos nas entrevistas. Enquanto o objeto de analise
da AEPG € a execucdo de uma politica publica, a AAC se destina a avaliar a gestdo dos

agentes publicos durante um exercicio.
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Visando a uniformizagdo da amostra, foram desconsideradas as auditorias realizadas em
unidades da administragdo indireta. Diante disso, foram identificados seis ministérios que se
enquadram na delimitacao de escopo definida, sdo eles: Saude (MS), Cultura (MinC), Justica
(MJ), Integracdo Nacional (M), Cidades (MCid) e Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA). Foram selecionadas duas unidades diferentes para cada ministério que compde a
amostra, conforme o tipo de trabalho realizado pela CGU em cada uma delas, sendo que uma
consiste em unidade responsavel por politica avaliada por meio da estratégia de AEPG e outra
foi submetida a avaliacbes sobre a gestdo dos agentes publicos (AAC). O quadro a seguir
indica as unidades que tiveram relatorios finais de AEPG publicados em 2015 e que atendem
aos demais critérios de delimitagdo supracitados.

Quadro 02 — Amostra de Relatérios de AEPG publicados em 2015

OBJETO MINISTERIO UNIDADE EXAMINADA
Erradicacdo da Febre Aftosa MAPA Secretaria de Defesa Agropecuéria
Programa Saude da Familia MS Secretaria de Atencdo a Saude
Acoes de Defesa Civil no Estado de Secretaria Nacional de Protegdo e
. . Ml s
Minas Gerais Defesa Civil
Servigos Urbanos de Agua e Esgoto Mcid Secretaria Namon_al de Saneamento
Ambiental
Preseryagag do Patrimonio MinC Secretaria Executiva - MinC
Historico Urbano
Fortalecimento das Institui¢fes de Secretaria Nacional de Seguranca
- MJ -
Seguranca Publica Plblica

A partir da relagdo acima, foram identificados os relatérios de AAC desses mesmos
ministérios publicados em 2015. No que se refere aos ministérios da Salde, da Cultura, da
Justica e da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, houve somente um relatério de AAC de
cada pasta publicado em 2015. Nos casos dos ministérios da Integracdo Nacional e das
Cidades, em que foram publicados mais de um relatéorio de AAC em 2015, foram
selecionadas as auditorias realizadas em secretarias finalisticas distintas daquelas que tiveram

relatérios de AEPG publicados, conforme a relagdo a seguir.

Quadro 03 — Amostra de Relatorios de AAC publicados em 2015

OBJETO MINISTERIO UNIDADE EXAMINADA
Auditoria Anual de Contas - MAPA Secretaria Executiva - MAPA
Exercicio 2014
Auditoria Ar]u_al de Contas - MS Secretaria de Gestdo Participativa
Exercicio 2014
Auditoria Anual de Contas - . . N
Exercicio 2014 MI Secretaria Nacional de Irrigacdo
Auditoria Anual de Contas - Mcid Secretaria Nacional de Programas
Exercicio 2014 Urbanos
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Auditoria Ar]u_al de Contas - MinC Secretaria do Audiovisual
Exercicio 2013

Auditoria Anual de Contas - MJ Diretoria de Administracéo e
Exercicio 2013 Logistica Policial - DPF

Dessa forma, foram entrevistados gestores de doze secretarias diferentes, divididos em dois
grupos. O primeiro grupo é composto por gestores cujas unidades foram submetidas a
auditorias de avaliacdo de politicas por meio da estratégia da AEPG. Ja o segundo grupo é
formado por gestores que atuam em unidades submetidas a auditorias de avaliagdo da gestdo
(AAC).

4.2. CONTATO COM OS ENTREVISTADOS

Para viabilizar a divisdo dos entrevistados nesses dois grupos, foram levantadas informacoes
junto as equipes de auditoria no sentido de identificar como se deu a interlocucdo entre a
CGU e a unidade examinada em cada um dos trabalhos que compde a amostra. Esse
direcionamento permite identificar as principais pessoas envolvidas no processo e,

consequentemente, os setores das unidades examinadas responsaveis pela interlocucéo.

Nos casos em que nao foi possivel obter o contato dos gestores publicos a partir de indicacéo
da CGU, buscou-se um contato prévio com os Assessores Especiais de Controle Interno
(AECI) dos ministérios. De acordo com o art. 13 do Decreto n°® 3591/2000, os AECI sdo
agentes publicos integrantes dos quadros de pessoal dos 6rgaos jurisdicionados que tém como
funcdo dar apoio ao 6rgdo de controle interno. Na pratica, cada ministério possui um AECI
que atua como intermediador entre os 6rgdos de controle e os gestores federais. Dessa forma,
0s contatos com os AECI foram fundamentais para a identificacdo dos agentes publicos

entrevistados nessa pesquisa.

Em outros casos, ndo foi possivel identificar o entrevistado a partir de indicacGes de
servidores da CGU ou de AECI. Nesses casos, entrou-se em contato diretamente com o
gabinete do 6rgdo que integra a amostra, informando sobre o objeto da pesquisa e solicitando

a reunido com o gestor que se enquadre no perfil desejado pela pesquisa.

Superada a etapa de identificacdo dos gestores a serem entrevistados, foi estabelecido o
contato diretamente com tais agentes no intuito de agendar as entrevistas. No geral, os

gestores se mostraram a vontade em expor suas opinides sobre o relacionamento com o0s
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6rgdos de controle. Nas poucas situacdes em que os entrevistados demonstraram desconforto
em tratar do assunto, a desconfianca foi superada com a argumentagéo de que se trata de uma
pesquisa cientifica, com garantia do anonimato do entrevistador e sem reflexo imediato nas

atividades do 6rgéo.

Dessa forma, os entrevistados estavam cientes de que as entrevistas ndo eram destinadas aos
6rgdos de controle e que as opinides ali expressas ndo ensejariam qualquer tipo de retaliacdo
ou de julgamento moral. Com isso, os entrevistados foram incentivados a demonstrar suas
préprias percepc¢des, sem a necessidade de comprovacdo dos fatos narrados e sem o receio de

apontar os aspectos negativos da relacédo entre auditor e auditado.

As entrevistas foram realizadas entre fevereiro e abril de 2016 nas unidades de atuacdo dos
gestores. Ao todo, foram registrados cerca de 550 minutos de conversa, totalizando 123

paginas de textos transcritos.

4.3. TECNICAS DE PESQUISA

O objetivo das entrevistas é aprofundar em cada um dos fatores que compdem o modelo
analitico desse estudo, coletando opinibes e percepcdes de agentes publicos que possuem
algum tipo de experiéncia no tratamento com 6rgdos de controle, sobretudo com a CGU.
Trata-se de uma pesquisa qualitativa, onde as informacdes coletadas foram utilizadas para a
construcdo de um modelo voltado a avaliar a atuacdo do controle interno a partir da percepcéo
dos gestores. Destarte, a pesquisa ndo se propOe a fazer inferéncias sobre o universo de
gestores publicos federais, tampouco a sintetizar toda a variabilidade de percepgdes sobre o
assunto. A contribuicdo, nesse caso, é a proposi¢do de um modelo que considera os principais
fatores que afetam o relacionamento dos gestores publicos com os érgdos de controle interno,
com o embasamento tedrico e empirico que sustenta cada um desses fatores. E imperioso
ressaltar que ndo se trata de um rol exaustivo, sendo que o relacionamento do gestor com o
controle é permeado por diversos outros fatores, sejam eles de cunho geral ou observaveis

somente em situagdes especificas.

Nesse contexto, a tecnica de pesquisa utilizada foi de entrevistas semiestruturadas. Antes da
realizacdo das entrevistas, 0 entrevistado era apresentado ao objeto de estudo e informado de

gue ndo haveria perguntas pré-estabelecidas. O entrevistado era orientado a se comportar
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como em uma conversa informal e informado de que as intervengdes do entrevistador
somente ocorreriam para direcionar a conversa para aspectos especificos abordados na
pesquisa. Tais aspectos estavam descritos em um guia de posse do entrevistador e tratavam
dos elementos que compdem o modelo analitico do presente estudo, a saber: contexto da

relacdo entre gestdo e controle, caracteristicas do gestor e atuacdo do auditor.

O principal motivo para a realizacdo de uma pesquisa qualitativa baseada em entrevistas
semiestruturadas no caso concreto é a inexisténcia de modelos que indicassem quais sdo as
questBes mais relevantes no relacionamento entre gestores publicos e érgdos de controle. De
fato, ndo haviam questdes a serem respondidas e, portanto, ndo haveria a possibilidade de
aplicacdo de questionarios para uma amostra maior. As entrevistas semiestruturadas permitem
o0 aprofundamento sobre determinados assuntos e favorece a espontaneidade das respostas, o
que permite a captacdo de aspectos afetivos e valorativos dos entrevistados (Boni e Quaresma,
2005). Esses atributos se mostraram fundamentais para a elaboragdo do modelo analitico
proposto, uma vez que permitiram reflexdes profundas sobre o relacionamento dos gestores

com os 6rgaos de controle.

Para a analise dos dados coletados, utilizou-se, em parte, 0 modelo proposto por Mattos
(2008). Tal modelo indica que a analise das entrevistas se da em observancia a cinco fases,
sendo que na presente pesquisa utilizou-se quatro, devido a supressdao da validacdo das
informacdes pelo entrevistado. Na primeira fase, chamada recuperacdo, o pesquisador realiza
as transcricOes e faz anotagdes sobre aspectos subjetivos observados durante as entrevistas.
Na segunda fase, o pesquisador faz uma analise basica do texto da entrevista, identificando o
desenrolar do didlogo e as principais respostas as questdes de interesse da pesquisa. Na
terceira fase, ocorre a consolidacdo das principais respostas coletadas. Por fim, a ultima fase

consiste na anélise dos conjuntos.

Na prética, a terceira etapa da analise teve como base os grupos de fatores que integram o
modelo analitico. Assim, foram identificados os trechos das entrevistas que indicam as
percepcOes dos entrevistados sobre o contexto da relacdo de controle, sobre a atuacdo do
auditor e sobre as caracteristicas do proprio entrevistado. Depois, foram destacadas as
percepcOes apresentadas nas entrevistas, divididas em aspectos gerais, percepcdes positivas e
percepcOes negativas. Com isso, tornou-se possivel identificar quais as percepcdes mais
recorrentes e como essas se relacionam com os fatores indicados no modelo analitico,

conforme a quarta fase supracitada.
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CAPITULO 5 - RESULTADOS: INTERPRETACOES DOS GESTORES
ACERCA DA CGU

As afirmativas a seguir foram extraidas das entrevistas realizadas com gestores publicos das
unidades que compdem a amostra. Algumas das conclusGes apresentadas puderam ser
observadas em um grande numero de entrevistas, enquanto que outras ndo foram observadas
de forma corriqueira. De qualquer forma, consta nos resultados desse estudo somente aquelas
observacGes que foram tratadas de forma aprofundada nas entrevistas e que possuem
embasamento para serem conferidas nas relacdes entre gestores e a CGU de forma geral. Para
assegurar o anonimato dos entrevistados, os trechos de entrevistas citados fazem mencéao a

nameros atribuidos aleatoriamente a cada gestor entrevistado.

Para a esquematizacdo dos resultados obtidos, o presente capitulo é dividido em quatro
secOes. Na primeira parte, estdo descritas as percepcgdes gerais dos gestores federais acerca da
CGU, conforme extraido das entrevistas. Posteriormente sdo apresentadas algumas criticas
acerca da atuacdo do 6rgdo de controle interno. Na terceira parte sdo apresentadas as formas
como alguns gestores enxergam a CGU e como ela pode ajudar na gestdo das unidades. Por
fim, na quarta parte avalia-se como o funcionamento dos o6rgdos auditados afetam o

relacionamento com controle interno.

5.1. PERCEPCOES GERAIS DOS GESTORES FEDERAIS ACERCA DA
ATUACAO DO ORGAO DE CONTROLE INTERNO

5.1.1. Aliados, ameacas ou obstaculos

Tendo como base a tipologia proposta por Silbey e Gray (2014) — onde os reguladores podem
ser percebidos pelos agentes regulados como aliados, ameacas ou obstaculos — todos os
entrevistados revelaram que enxergam o controle interno como aliado do gestor publico. Para
indicar tal entendimento, os entrevistados utilizaram expressdes como ‘“auxilio”, “brago

amigo” e “parceira” para definir o papel da CGU.
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Cabe ressaltar que essa percepcado se respalda na premissa de que nao ha desvios de condutas
nessa relacdo. Ou seja, os gestores federais compreendem que a CGU pode atuar como
auxiliar da gestdo ou como agente punitivo, mas o comportamento do 6rgdo de controle

depende da conduta dos proprios agentes publicos controlados.

Como o objeto de estudo é a atuacdo como 6rgdo auxiliar da gestdo, é seguro afirmar que
todos os gestores entrevistados reconhecem que cabe a CGU desempenhar esse papel. Em
nenhuma das entrevistas a CGU foi retratada como um 0rgdo que atua predominantemente
como ameaca ou obstaculo a gestdo. Isso ndo significa que a atuacdo da CGU esta isenta de
criticas, conforme abordado em tdpicos especificos desse estudo. Além disso, 0s gestores
entrevistados enxergam a CGU como aliada por conta de diferentes pontos de vista, conforme

abordado na se¢do sobre a funcdo da CGU pela 6tica do gestor.

5.1.2. Evolucéo histdrica da CGU

Uma argumentacdo recorrente entre 0s gestores com mais experiéncia no tratamento com
6rgdos de controle € de que as mudancas no funcionamento da CGU ao longo dos anos sdo

perceptiveis.

Nesse contexto, todos o0s gestores que se sentiram a vontade para opinar sobre a evolugdo
histérica afirmaram que a atuacdo do Orgdo de controle interno nos dias atuais esta
sensivelmente melhor do que no passado. Cabe transcrever alguns trechos de entrevistas que

retratam esse entendimento:

“Na época que eu entrei no servigo publico, quando o 6rgdo de controle ia
fazer aquela apresentacdo da equipe era algo tenebroso para a administracéo e
para os servidores publicos, principalmente para os servidores mais velhos.
Eles recebiam aquilo de uma forma meio que demonizada. ‘Olha, o pessoal
veio para apontar falhas e punir’. Hoje, a medida que foram fazendo novos
concursos, entrando um pessoal mais novo, a percep¢do disso foi mudando”.

(Entrevistado 3)

“Eu vejo que a CGU, hoje, estd muito mais aberta a orientar e ajustar as

orientagdes e os prazos do que simplesmente cobrar”. (Entrevistado 11)

48



“Eu acho que a gente esta vivendo um momento de transi¢cdo. Daquele modelo
onde o auditor vinha aqui e queria olhar a licitagdo nua e crua, sem se importar
com as questdes assessorias ou aos resultados da politica, para um momento de

achar o equilibrio”. (Entrevistado 8)

“O auditor tinha aquela coisa de s6é ver uma parte e ndo via o todo, ndo
entendia das dificuldades da administragdo publica e s6 falava: ‘isso esta
errado’. Na primeira vez que eu fui coordenador eu pensei: ‘Meu Deus’.
Quando chegou a CGU, todo mundo queria correr, pegar férias, sumir. E
quando vocé tem que responder entdo coisas de gestdes anteriores? Ai piorou.
Eu lembro que eu conversava com os gestores publicos mais velhos e eles
falavam: ‘Ah, responde ai que ndo possuo e coloca na conta do seu antecessor’.

(Entrevistado 3)

Os entrevistados indicaram alguns fatores que contribuem para esse processo evolutivo da
CGU. Um deles € a consolidacdo do controle interno como funcdo de Estado, com
qualificacdo dos seus quadros de pessoal e com atribuicdes previstas em leis e na prépria
constituicdo. Houve, inclusive, argumentacdes de que os 6érgdos de controle foram mais

valorizados que os 0rgaos executivos ao longo dos ultimos anos.

Além disso, os entrevistados citaram outros fatores como determinantes desse processo
evolutivo, tais como: a informatizacdo das ferramentas de controle — principalmente do
sistema de monitoramento das recomendacdes; a especializacdo técnica dos servidores; e as

padronizac@es dos relatorios de auditoria.

Por outro lado, os entrevistados que ndo possuem muita experiéncia no tratamento com
orgdos de controle ndo se manifestaram sobre a evolugdo historica da CGU. Nesses casos,
observa-se que as criticas quanto ao atual modelo de funcionamento do érgdo de controle
interno costumam ser mais intensas. A hipdtese € de que os atuais problemas da CGU
incomodam mais esses gestores do que aqueles mais experientes, uma vez que ndo ha a

percepcao de que o 6rgdo de controle estd em um processo ascendente de melhoria.

5.1.3. A importancia do contato rotineiro
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A amostra desse estudo é composta por unidades significativamente diferentes entre si, seja
por conta do objeto de trabalho, pelo volume de recursos gerenciados, pela maturidade
institucional e pela intensidade no relacionamento com a CGU. Sobre esse aspecto, 0s
entrevistados revelaram opiniBes diferentes entre aqueles que se relacionam constantemente

com a CGU e aqueles que tém um contato esporadico.

As entrevistas revelam que ha relacdo entre a quantidade de vezes que o0 gestor tem contato
com as equipes de auditoria e a percep¢do de que a CGU atua como um 6rgdo aliado da
gestdo. Nos casos em que os gestores afirmar ter contato com pessoas da CGU mesmo fora
dos periodos de auditoria, percebe-se que h& maior propensdo para harmonizacdo desse

relacionamento.

Um dos entrevistados, por exemplo, afirmou que o contato com a CGU ¢é pelo menos semanal
e que isso favorece o alinhamento entre a atuacdo do 6rgdo de controle e 0s anseios do 6rgao
auditado. Em outra entrevista, o gestor destaca que o contato rotineiro permite que 0s
servidores da CGU conhecam a gestdo da unidade de forma aprofundada e que atuem de
forma tempestiva sobre as fragilidades da unidade. Um terceiro entrevistado se manifestou no

mesmo sentido ao falar sobre os relatorios de fiscalizag¢des, conforme trecho a seguir:

“A gente teve varias reunioes com a CGU até no intuito de qualificar o
relatdrio deles para que ele venha e a gente consiga dar a resposta a contento.
Né&o adianta vocé chegar 14 e apontar que o municipio utilizou recursos federais
de forma irregular e, digamos, ndo quantificar ou ndo trazer o embasamento

para nos tomarmos as devidas providéncias”. (Entrevistado 6)

Por outro lado, quando o contato ndo é rotineiro, a tendéncia é de que a CGU imponha sua
agenda sobre a unidade examinada, incorrendo no risco de desconsiderar informacoes
importantes sobre o funcionamento do 6rgdo. Gestores que afirmaram ter contato com o0s
servidores da CGU somente durante os periodos de auditoria tendem a interpretar a atuacao
da CGU como sazonal, e ndo como um acompanhamento constante. Um dos entrevistados
relatou um episodio de desentendimento entre o gestor e a CGU por conta da alteragdo de
uma portaria. De acordo com o entrevistado, a alteracdo era defendida pelos gestores e pela
consultoria juridica que lidam com o assunto daquela unidade todos os dias. Por outro lado, o

entrevistado alegou que “a CGU era contra porque s6 esta aqui em época de auditoria”.
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Esse cenario de pouca interlocucdo favorece a interpretagdo de que a CGU é um érgdo que
demanda trabalho para a unidade e que cabe ao gestor se esforgar para “atender a CGU”, em
detrimento da interpretacdo de que a CGU ¢é uma ferramenta para o gestor. Isso propicia para

que ambos se coloquem em posicionamentos divergentes de forma mais recorrente.

Outro fato observavel é que a baixa interagdo direta entre gestor e auditor fortalece o papel do
Assessor Especial de Controle Interno - AECI. Os entrevistados que mais se referiram a
atuacdo do AECI sdo aqueles que ndo dispdem de um relacionamento direto e intenso com as

equipes da CGU.

O nivel de interacdo € um dos fatores que compdem o modelo analitico do presente trabalho.
A l6gica apresentada na literatura e corroborada com as entrevistas é de que os gestores que
possuem maior interacdo com a CGU tendem a perceber o funcionamento do 6rgdo de
controle de forma mais positiva. A justificativa para isso, conforme tratado anteriormente, é
de que a interacdo permite que o gestor influencie na atuacdo do 6rgdo de controle e que 0s
trabalhos de auditoria e de fiscalizacdo sejam realizados de forma mais ajustada a realidade do

orgéo.

Um dos fatores que influenciam nesse nivel de interacdo € a quantidade de auditorias e
fiscalizacOes realizadas pela CGU. N&o obstante, deve-se levar em consideracdo o
comportamento discricionario dos servidores da CGU, isso porque a interacdo depende de
iniciativa destes. Supde-se que se a equipe da CGU ndo se propor a estabelecer um contato
rotineiro com a unidade jurisdicionada, havera pouco estimulo para que o gestor se comporte
de forma contraria. Ou seja, o nivel de interacdo depende do comportamento do auditor e ndo
necessariamente da quantidade de agdes de controle realizadas.

5.1.4. Variagdes nos comportamentos dos auditores

Ao refletir sobre 0 comportamento do auditor, € intuitivo imaginar que este possui carater
individual, ou seja, que ndo existe um comportamento padrdo observavel em todos o0s
servidores da CGU. Sobre esse assunto, um dos entrevistados chamou atencdo para o que ele

considera “auditores em momentos diferentes”, conforme trecho a seguir:
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“Acho que ainda ha auditores em momentos diferentes quanto ao
entendimento. Isso para mim fica claro. Pela conversa com os auditores e pelas
demandas que um faz, pelo ponto de vista de um para uma mesma questao em
comparacdo a outro. Isso para mim é muito claro. Estamos numa fase ainda de

procurar chegar no nivel que a CGU quer chegar”. (Entrevistado 8)

A observacdo acima foi dita num momento em que o0 entrevistado opinava sobre a
qualificacdo técnica dos servidores da CGU. Ele argumenta que ndo ha um nivelamento de
conhecimento entre tais servidores, e, consequentemente, ndo h& nivelamento quanto a
qualidade dos relatdrios de auditoria e de fiscalizacdo produzidos. Ao ser questionado se essa
diferenca também era perceptivel quanto a forma com que os servidores se comportam diante
do gestor, o entrevistado afirmou que sim. Nesse caso, a percepcdo do gestor é de que as

caracteristicas de cada servidor afetam o relacionamento da CGU com os 6rgéos auditados.

Outro entrevistado, ao ser questionado se o relacionamento é estritamente profissional ou se é
possivel perceber um apelo emocional na forma com que os servidores da CGU se dirigem

aos gestores, afirmou:

“Eles sdo profissionais, sempre profissionais. Pode variar da personalidade de
uma pessoa para outra. Tanto dos auditores como dos auditados. Por parte dos
auditados a emocdo é maior do que por parte dos auditores”. (Entrevistado 7)

Contudo, outro entendimento é de que existe um comportamento uniforme dentro das equipes
de auditoria. Levando-se em consideracdo que os trabalhos da CGU sempre séo realizados em
equipes, as diferencas entre servidores de uma mesma equipe ndo sao percebiveis para o
gestor. Ao ser questionado como era o comportamento de cada um dos servidores das equipes

de auditoria, um entrevistado afirmou o seguinte:

“Eu acho que ¢ homogéneo. Vocé v€ que sdo pessoas, sao seres humanos. E
tem pessoas que tém personalidades distintas. Mas, como equipe, ele é muito

uniforme, é muito tranquilo”. (Entrevistado 10)

Esse entendimento de que o comportamento da equipe é mais relevante para o gestor do que o
comportamento isolado de cada servidor se mostra mais recorrente entre os entrevistados. E

comum que os gestores se referissem as equipes como o dltimo nivel de interagdo na CGU.
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Seguem outros trechos das entrevistas que demonstram que as equipes podem assumir

identidades préprias no que se refere ao tratamento junto aos gestores:

“A CGU vai la e faz uma auditoria. Vai uma equipe e essa equipe solicita o que
entende que é necessario. E ela acha que encontrou alguma coisa, mas nem ela

sabe dizer o que encontrou”. (Entrevistado 1)

“Eles nos questionaram, por exemplo, se a gente ia trabalhar a questdo dos
pregdes. A gente colocou nosso posicionamento, claro que eles definiriam se
iriam acatar ou ndo. Entdo, a equipe definiu que ndo compete a nos essas

questdes. Mas isso € o julgamento deles”. (Entrevistado 6)

Os trechos acima retratam que é comum 0s gestores atribuirem comportamentos diretamente a
equipe de auditoria, e ndo aos servidores que a integra. Isso pode ser verificado na utilizacao
de expressdes como “a equipe solicita” e “a equipe definiu”, ao invés da individualizagdo de
tais atos. Nesse caso, deve-se considerar que as equipes possuem caracteristicas proprias, e

que os gestores pouco consideram as variagdes de comportamento de seus integrantes.

Isso se explica pelo fato de que as relagcdes entre a CGU e 0s gestores sdo permeadas por
formalismos estabelecidos no ambito do proprio érgdo de controle. Via de regra, eventuais
divergéncias de entendimentos ocorridas dentro das equipes sdo tratadas internamente,
evitando comportamentos diferentes de integrantes de uma mesma equipe. 1sso se observa
principalmente nos atos formais dos processos de auditoria e de fiscalizacdo, tais como nas

reunides e na elaboracdo dos relatorios.

5.1.5. A importancia das formalidades

Conforme tratado anteriormente, a atuacdo da CGU deve obedecer a regras e a diretrizes que
definem como o 6rgdo deve se relacionar com o0s gestores. Essas regras buscam dar
transparéncia ao sistema de controle e permitir o contraditério por parte dos agentes publicos.
Nas auditorias rotineiras, aquelas que ndo necessariamente buscam apurar a ocorréncia de
desvios, os gestores sdo informados previamente sobre o trabalho que sera realizado, quais 0s
assuntos e o tipo de abordagem. Durante os trabalhos também ha uma preocupacdo em

garantir a transparéncia da auditoria e a oportunidade de manifestacdo de todos os agentes
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envolvidos. Com isso, uma auditoria culmina em diversas reunides de cunho formal,
incluindo a reunido de abertura e de encerramento dos trabalhos, além daquelas realizadas

com o objetivo de debater questdes suscitadas pela auditoria.

Além das reunides, outros fluxos e regras ddo um aspecto formal as auditorias e fiscalizacGes
realizadas pela CGU, como por exemplo, o encaminhamento de relatério preliminar ao gestor
com a concessao de prazo para manifestacdes que constardo no relatorio final, a possibilidade
de o gestor requerer sigilo do relatorio, a discussdo prévia das recomendacbes e a

formalizacdo do processo de acompanhamento das recomendagdes pendentes.

As entrevistas realizadas indicam que os gestores avaliam de forma positiva as formalidades
existentes no processo de auditoria. Uma das hipdteses é de que tais formalidades limitam a
discricionariedade dos servidores da CGU, assegurando direitos dos gestores nos casos de
divergéncias de entendimentos. Além disso, essas formalidades tem a propriedade de incluir o
gestor no processo, concedendo espaco para opinides divergente sobre 0s assuntos tratados ou
para contraditorio e ampla defesa nos casos irregulares. O trecho a seguir indica o efeito dessa

interacdo formal sob a perspectiva do gestor:

“Da forma como eles fazem hoje de auditar, de se encontrar algum vicio, de
contextualizar e dar oportunidade para que o gestor possa discutir isso eu acho
muito bom, muito positivo. Porque a gente ainda tem a oportunidade, até antes

de vir o relatorio final, de se corrigir algum vicio material”. (Entrevistado 3)

Outros entrevistados também citaram as reunides como fatores positivos do processo de
auditoria, principalmente as reunides de busca conjuntas de solucdes, realizada ap6s o
encaminhamento do relatério preliminar com o objetivo de discutir a viabilidade e

adequabilidade das recomendagdes propostas.

5.1.6. Desconforto entre os servidores

Uma das percep¢des unadnimes entre os entrevistados é de que a CGU é um 06rgédo
indispensavel para o atual modelo de administracdo publica do Brasil. A partir disso, todos 0s
gestores entrevistados afirmaram que convivem naturalmente com a atuacdo do controle

interno e que compreendem suas competéncias. 1sso, conforme tratado ao longo do presente
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estudo, ndo significa que o relacionamento da CGU com os gestores publicos seja totalmente

pacifico.

Pelo contrario, € comum encontrar situaces onde esse relacionamento é desgastante, o que
pode comprometer a fungdo da CGU de servir como ferramenta de apoio a gestdo publica.
Durante as entrevistas, 0s gestores foram questionados sobre como eles enxergam essa relacéo
de uma forma geral, considerando inclusive como os demais gestores interpretam a atuacdo da
CGU.

Da mesma forma como os entrevistados afirmaram que reconhecem a importancia do controle
interno, eles também entendem que a imagem da CGU tem se consolidado entre os servidores
como um 6rgdo importante para a gestdo. Contudo, essa visdo ainda ndo € um consenso na
administracdo publica e as entrevistas indicam que muitos agentes publicos ainda se sentem
desconfortaveis com a atuacdo da CGU, principalmente aqueles que ndo tratam diretamente

com os 6rgaos de controle.

Um dos principais motivos desse desconforto, de acordo com gestores consultados, é de que
as demandas da CGU exigem um esforco grande dos servidores para atendé-las, o que torna a
relacdo sensivel principalmente nas unidades com caréncia de pessoal. Uma alegacéo
recorrente é de que o atendimento as solicitacbes da CGU tem prioridade nas atividades
executadas na unidade, o que obriga servidores a interromperem suas atividades cotidianas
para se dedicar em responder a CGU. Seguem trechos das entrevistas que tratam sobre essa

questao.

“Para elaborar uma resposta, vocé tem que de novo buscar o processo, vocé
tem que estudar o processo de novo, vocé tem que escrever. Isso da trabalho.
Te desvia daquilo que vocé estd fazendo para atender, porque isso é

prioridade”. (Entrevistado 2)

“Tem gente que acha que eles sdo chatos. ‘Ah ndo, 14 vem a CGU de novo’.
Porque dé trabalho. Nao ¢ porque ndo ¢ o papel dele, ¢ porque da trabalho”.

(Entrevistado 12)

“Da4 trabalho, d4 muito trabalho. Grande parte do tempo nosso aqui € para ficar
atendendo CGU, TCU, Ministério Publico, Policia Federal etc. A gente perde

uma energia grande. O pessoal que esta nos cargos-chave as vezes reclama um
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pouco porque da muito trabalho e tem-se que tomar muito cuidado com o que
estd se escrevendo, porque as vezes vocé pode com a melhor das intencdes
gerar um baita problema aqui desnecessariamente, mas a maioria do pessoal

entende”. (Entrevistado 9)

“E fato que isso gera um esforco adicional. Isso foge um pouco do dia-a-dia do
servidor ou do técnico que precisa parar um pouco as atividades dele para

poder se dedicar a responder”. (Entrevistado 3)

“E sobrecarga de trabalho. Isso traz muito desconforto. A gente j& tem uma
equipe de pessoal muito reduzida para tocar o dia-a-dia. Ai quando chega a
auditoria ela dobra ou triplica o seu trabalho. E vocé tem que se dedicar e fazer
o melhor possivel, sendo 0 apontamento vira totalmente errado se vocé prestar
uma informacéo inadequada. Quem esta chefiando um programa ou projeto ja
tem um acumulo de servigo. Com a auditoria ele ja vive aquela tensdo. Ele tem
que parar para se dedicar e 0 prazo é sempre curto. Isso deixa a pessoa nervosa,

a pessoa tem que acompanhar”. (Entrevistado 7)

“Todo mundo é um pouco avesso a inovacao, mas tem que se adaptar. Existe a
reclamacdo inicial e depois a pessoa sabe que ndo tem por onde escapar e tem
que responder mesmo e se dedicar aquela resposta. Depois esse incomodo

passa. Mas isso vai de acordo com a personalidade da pessoa”. (Entrevistado 7)

Isso indica que alguns agentes publicos se incomodam com a CGU devido ao aumento na sua

carga de trabalho ocasionado pelas solicitagbes de auditoria. Outro motivo para esse

desconforto é de que para alguns servidores ainda existe uma imagem de que a CGU é um

orgdo eminentemente punitivo. Nesse sentido, entrevistados relataram que alguns servidores

chegam a ter medo da CGU, ainda que ndo existam irregularidades nos atos praticados por

eles. Ao ser questionado se a presenca da CGU causa desconforto nos servidores daquela

unidade, um entrevistador respondeu:

“Causa. Causava muito mais, mas ainda causa bastante. Porque muita gente
tem medo. As pessoas tém medo até de pedir uma prorrogacdo de prazo para

uma resposta. Ndo pede por medo, ndo consegue atender e perde o prazo. Ai
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tem que justificar porque ele atrasou e isso € muito mais dificil”. (Entrevistado
8)

Em outro momento, esse mesmo entrevistado afirmou que esse desconforto ocorre

principalmente por questdes institucionais, e ndo necessariamente pessoais:

“Eu acho que tem uma visao de ali ¢ um 6rgado de controle. Ponto. Isso por si

s6 ja gera um desconforto”. (Entrevistado 12)

Outro aspecto levantado pelos entrevistados para justificar eventuais desconfortos dos
servidores publicos em relacdo a CGU diz respeito as discrepancias entre carreiras do
funcionalismo publico. Segundo esse entendimento, alguns servidores se incomodam com a
atuacdo dos 6rgdos de controle porque os veem como uma classe privilegiada e afastada da

realidade do servico publico, conforme indicado por um entrevistado:

“Em qualquer lugar do mundo vocé tem trés atividades basicas em termos de
servico publico: Uma € a execucdo, outra € a regulacdo e outra € a auditoria. O
gue infelizmente esta acontecendo, e isso ndo é culpa dos 6rgaos de controle, é
qgue as remuneracdes das areas de execucdo e as condi¢bes de trabalho sdo
absurdamente abaixo das condicfes das areas de regulacdo, que no caso sdo
mais as agencias, € que sdo abaixo também das condicGes das areas de

controle”. (Entrevistado 9)
Outro entrevistado foi pela mesma linha de raciocinio:

“Isso eu ja vi uma vez até no discurso do Lula quando era presidente. E isso é
uma verdade. O salario de um servidor nivel medio do executivo, hoje tem
salarios ai de dois mil e tantos reais, trés mil e tantos reais. E isso eu ja ouvi
muito de servidores aqui. Ai vocé pega todas as carreiras de auditoria, o salario
€ muito superior ao do pessoal que esta em execucdo, tendo que responder por
programas e por projetos. Todo mundo que esta executando esta sujeito a falha
e ela acontece. As vezes ela nfo intencional, nio é com dolo, n&o é com o fim
de levar vantagem pecunidria, mas acaba saindo uma puni¢do, uma
recomendacgéo, uma suspenséo. Isso leva muita reclamacéo dos servidores sim,

essa disparidade entre diferencas de salério, entre diferencas de preparo. A
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quantidade de cursos que o auditor vai ter e 0 da area de execucdo ndo tem

tempo de parar para respirar, quanto mais de fazer curso”. (Entrevistado 7)

Dessa forma, as entrevistas revelam que a atuacdo da CGU ainda causa desconforto em alguns
agentes publicos, sendo que os entrevistados indicaram trés motivos principais para essa
relagdo conflituosa. A primeira causa diz respeito ao esfor¢o exigido pela CGU para o
atendimento as suas demandas. Outra causa € mais subjetiva e se refere ao receio de que a
atuacdo do 6rgdo de controle possa prejudicar o servidor. A terceira razdo remete as
discrepancias de salario e de condicGes de trabalho entre a maior parte dos servidores que
atuam na area de execucao e as carreiras de controle, causando uma espécie de conflito de

classes entre eles.

5.1.7. Fomento a cultura de controle

Durante as entrevistas surgiram reflexdes mais aprofundadas acerca do efeito da CGU sobre a
gestdo publica. Conforme tratado anteriormente, € unanime o entendimento entre os gestores
entrevistados de que o 6rgdo de controle interno exerce, ou teria potencial de exercer, um
papel fundamental na melhoria da gestdo. Outra percepcéo pacifica € de que a CGU estd num
processo de amadurecimento como instituicdo e buscando sua afirmacdo como agéncia de

necessaria para o funcionamento da burocracia estatal.

Durante uma entrevista, o gestor foi questionado se haveria diferenca no funcionamento
daquela unidade se a CGU simplesmente deixasse de atuar ali. Ele afirmou que ndo haveria
grandes diferencgas no curto prazo, tendo em vista que ele considera os procedimentos internos
da unidade bastante maduros. Contudo, ao analisar essa questdo de uma forma mais
abrangente, o entrevistado opinou que uma das principais funcdes da CGU é fomentar uma

cultura de controle nos 6rgaos publicos, conforme trecho a seguir:

“Acho que o governo chegou num determinado nivel de maturidade, de relacdo
com 0s 6rgdos de controle que eu acho que foi a duras penas se chegou nesse
nivel. Eu acho que se isso muda para um sentido de que “olha, vamos auditar
de trés em trés anos”, mudar a sistematica disso, eu tenho receio de que isso

poderia fazer com que a cultura de controle do servidor em si caisse. Por achar
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que o governo ndo fiscaliza mesmo, “ninguém nunca vai ver isso aqui, vamos

fazer qualquer jeito”. (Entrevistado 3)

Por esse entendimento do entrevistado, a mera existéncia da CGU é tida como favoravel para
o fortalecimento de uma cultura de controle na administragdo publica. Ou seja,
independentemente da efetividade dos trabalhos de auditoria e de fiscalizagéo realizados, a
ideia de que existe uma agéncia monitorando os atos realizados na administracdo publica ja

seria suficiente para induzir o comportamento dos gestores.

5.1.8. Controle da politica ou controle da gestao

Uma das formas de classificar a atuacdo da CGU é a partir do foco dos trabalhos realizados.
Nesse sentido, existem trabalhos cujo foco principal é avaliar a execucdo de politicas
publicas, verificando se as metas e 0s objetivos esperados para a politica estdo sendo
atingidos. Esse tipo de abordagem costuma implicar numa série de fiscalizacdes padronizadas
voltadas a examinar a execuc¢do das politicas federais nos estados e nos municipios, mas
também utiliza de técnicas de auditorias para analisar, de forma centralizada, a atuacdo dos

gestores federais no que diz respeito ao funcionamento da politica avaliada.

A outra abordagem considera a gestdo da unidade federal como um todo, sem
necessariamente se ater a uma politica especifica. Nesse caso, a principal forma de atuacéo da
CGU ¢é a realizacdo de auditorias centralizadas, voltadas a examinar fatores relacionados a
gualidade da gestdo, tais como a adequabilidade dos recursos disponiveis, os fluxos e
procedimentos internos, o ambiente de controle, a gestdo de riscos € 0 monitoramento dos

resultados.

Percebe-se que 0s gestores entrevistados conseguem distinguir essas duas abordagens na
pratica. Pode se verificar que a forma como o gestor interpreta a CGU varia de acordo com o
foco das acOes de controle realizadas. Contudo, ndo foi possivel identificar se ha preferéncia

por algum tipo de abordagem em detrimento da outra.

O que se pdde verificar é que ao realizar o controle das politicas, a CGU faz uso intensivo das
fiscalizacOes, enquanto que o controle da gestdo se concentra principalmente na realizacdo de

auditorias. Importante destacar que as fiscalizagcOes sdo realizadas sobre a execucdo de
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politicas federais, mas, geralmente, a responsabilidade pelas falhas é compartilhada com

gestores locais.

Nesse contexto, as fiscalizacdes isoladas tendem a gerar menos conflito com o gestor federal
do que as auditorias. Além disso, os achados dessas fiscalizagdes geralmente implicam em
recomendacdes pontuais que pouco modificam o funcionamento da unidade e que ndo exigem
tanto esforco do gestor federal como para o atendimento as recomendagfes estruturantes.
Acontece que a realizacdo de acompanhamentos sistematicos das politicas supre essa
deficiéncia das fiscalizacdes isoladas, permitindo a CGU realizar um diagnostico amplo e
emitir recomendac@es estruturantes voltadas a execucao das politicas avaliadas. Por isso que
ndo é possivel concluir se os gestores preferem a atuacdo da CGU sobre a gestdo da unidade

como um todo ou 0 acompanhamento sistematico de politicas especificas.

5.1.9. Relacionamento bilateral

A maior parte dos gestores entrevistados enxerga a CGU como um 6rgao exclusivamente
demandante. Mesmo aqueles que relataram ja ter acionado a CGU por conta propria,
destacam que isso ndo € algo comum, ou seja, S0 poucas as vezes em que 0 gestor procura a
CGU para tratar de algum assunto. Ainda assim, muitas das vezes que a iniciativa parte do
gestor, € para tratar de assuntos anteriormente impostos pela CGU, como por exemplo, nos

casos em gue os gestores encaminham manifestacGes acerca de recomendacdes pendentes.

Os entrevistados relatam que o didlogo com o oOrgdo de controle interno costuma ser
construtivo, mas que, na maioria das vezes, essas tratativas se ddo durante a execugédo de
alguma auditoria. Falta, de acordo com os gestores entrevistados, uma cultura de acionar a
CGU como 6rgdo consultivo, como um canal de debate para os desafios técnicos da gestdo

publica.

Percebe-se que alguns gestores entendem que a propria CGU ndo dé liberdade para que ocorra
essa forma de interacdo. Contudo, ndo ha relatos de situagcGes onde o gestor buscou esse
contato e ndo teve aceitacdo pelo 6rgdo de controle. Isso indica que 0s proprios gestores nao

tém esse costume de busca diretamente a CGU. Um relato recorrente € que oS
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questionamentos relacionados ao controle sdo levados ao Assessor Especial de Controle
Interno, que entdo aciona a CGU quando necessario.

5.2. ASPECTOS NEGATIVOS NA RELACAO COM A CGU

Todos os gestores entrevistados nesse estudo indicaram que consideram a CGU como uma
aliada da gestdo publica. Ainda assim, o relacionamento com o érgdo de controle interno
possui imperfeicdes que, sob a dtica do gestor, prejudicam a utilizacdo de CGU como
ferramenta de apoio a gestdo. Nessa secdo, serdo abordadas as principais criticas dos gestores
entrevistados acerca da atuacdo da CGU, incluindo aquelas que foram relatadas de forma
recorrentes e aquelas ndo recorrentes, mas que possuem um embasamento l6gico capaz de

indicar que esse fendmeno pode ser observado em outras situacdes.

5.2.1. O interesse em encontrar irregularidades

De acordo com definicdo do Instituto dos Auditores Internos — IlIA, a auditoria interna
consiste na atividade independente e objetiva de avaliacdo e de consultoria, desenhada para
adicionar valor e melhorar as operagfes de uma organizacdo. Sobre a auditoria
governamental, Peter e Machado (2014) destacam que o objetivo desta ¢ ‘“‘examinar a
regularidade e avaliar a eficiéncia da gestdo administrativa e dos resultados alcangados, bem
como apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos administrativos e dos

controles internos das unidades da Administracdo Direta e Indireta”.

Nesse contexto, o arcabougo conceitual rechaca o entendimento de que a auditoria tem como
objetivo encontrar irregularidades nas organizagdes auditadas. E possivel, entretanto, que no
decorrer dos trabalhos de auditoria sejam identificadas situa¢fes que denotem indicios de
irregularidades, o que exigira do auditor o adequado tratamento para a evidenciacao e solugao
do problema. Por outro lado, a ndo identificacdo de irregularidades nédo invalida o trabalho da
auditoria quando este for realizado dentro dos principios e regras norteadores do processo.
Pelo contrario, uma auditoria que ndo encontra problemas revela uma situagéo ideal, onde as

questBes avaliadas estdo de acordo com os critérios definidos para o assunto.

61



Essa légica ndo estava clara para alguns dos gestores entrevistados, que tendem a associar a
atuacdo da CGU ao apontamento de falhas ou de irregularidades. Em uma das entrevistas o
gestor foi questionado se o auditor ficaria satisfeito se ndo encontrasse falhas durante a

auditoria e deu a seguinte resposta:

“Satisfeito ndo. Porque assim o trabalho deles ndo seria uma auditoria”.

(Entrevistado 4)

Em outra entrevista, o gestor foi questionado sobre o que aconteceria se uma auditoria néo

encontrasse nenhuma falha. A resposta, em tom formal, foi a seguinte:
“Eu diria a eles que eles nao fizeram o servigo bem feito”. (Entrevistado 7)

Um dos fatores que propiciam esse tipo de entendimento € a existéncia de fragilidades na
gestdo das unidades publicas. Ou seja, o apontamento de falhas pelas auditorias é algo
recorrente porque, de fato, existem muitos problemas na maioria dos érgdos auditados. Assim,
a ocorréncia de apontamentos recorrentes faz com que 0s gestores associem a auditoria ao

tratamento de irregularidades.

No entanto, essa questdo pode ser interpretada do ponto de vista de que os préprios servidores
da CGU atuam com o objetivo de encontrar problemas nas unidades examinadas. Alguns
entrevistados disseram que percebem essa tendéncia na atuacdo dos auditores. Um deles, ao

tratar sobre um suposto excesso de rigor por parte dos auditores, opinou no seguinte sentido:

“A impressdo que da € que o cara quer achar alguma coisa errada. Mas, por
outro lado, talvez fosse obrigagcéo do auditor. Ele viu que estava errado e ndo

pode ficar quieto”. (Entrevistado 9)

Ao ser questionado se o objetivo das auditorias da CGU é avaliar a regularidade da gestdo ou

encontrar problemas, outro entrevistado afirmou o seguinte:

“Eles vém atras de problema. Mas sdo problemas que existem, entendeu? A

minha visdo, pelo menos ¢ essa”. (Entrevistado 10)

Essa alegagdo de que “a CGU vem atras de problemas” foi relatada por outros entrevistados.
Alguns mais experientes afirmam que essa impressdo era mais forte no passado, mas que

ainda continua presente em menor grau, conforme trechos a seguir:
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“Ha uns 2 anos, o objetivo da auditoria era encontrar problemas. Era achar o
problema mesmo, com uma visdo muito limitada. Vinham para buscar o
problema ali, e mesmo que vocé tentasse mostrar uma argumentacdo que
pudesse embasar uma solugdo ou atenuar aquele problema que foi encontrado,
isso ndo era considerado. O foco era no ‘achei isso aqui e isso ndo poderia ser
assim e ponto final’. (...) Agora comega a haver uma mudang¢a, mas da mesma
maneira ha auditores que ainda estdo numa visdo |4 em baixo de achar o

problema. E outros ndo.” (Entrevistado 8)

Em outra entrevista, o gestor afirma que tinha a impressdo de que a auditoria sem o

apontamento de problemas nao teria valor para a CGU, conforme trecho a seguir:

“Eu via muito isso, a impressao que me passavam era essa quando entrei no
servico publico, de que se a CGU ou o auditor ndo pegasse alguma coisa é

como se ele tivesse algum tipo de puni¢ao ou demérito”. (Entrevistado 3)

Essa tendéncia de direcionar os trabalhos de auditoria em busca de irregularidades é uma
conduta que pode comprometer a credibilidade e a confiabilidade dos auditores. Peter e
Machado (2014) alertam que a imparcialidade é requisito de todo trabalho efetuado pelos
auditores, e pode ser afetada pela existéncia de preconceitos em relacdo a pessoas, entidades
fiscalizadas, projetos ou programas. Se o gestor perceber que a intencdo do auditor é
encontrar falhas, o trabalho ndo cumprird adequadamente o objetivo de fornecer subsidios

para o aperfeicoamento da gestao.

5.2.2. Encontrar problemas versus apontar solucdes

Os relatérios da CGU sdo baseados nos chamados achados de auditoria, que consistem na
comparagdo entre a situacdo encontrada e um critério considerado ideal. Por exemplo, ao
avaliar a aquisicdo de determinado produto, o auditor deve comparar 0 preco pago na
aquisicdo (situagdo encontrada) com os pregos praticados no mercado para aquele produto
(critério). Se o preco praticado pelo 6rgdo publico estiver igual ou abaixo dos valores

praticados no mercado, o achado de auditoria sera no sentido de que a situacdo é regular. Se,
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por outro lado, o preco pago pelo 6rgédo publico for superior ao valor de mercado, o achado de

auditoria seré no sentido de que ha superfaturamento na aquisic&o.

Dessa forma, um achado de auditoria pode ser para descrever uma situacdo regular ou para
apontar uma irregularidade. Quando se trata de relatérios da CGU, o relato de uma situacao
regular ¢ denominado “Informacdo”, enquanto que um achado irregular ¢ chamado de

“Constatacao”.

Um dos maiores desafios para que o érgdo de controle seja efetivo no propdésito de agregar
valor a gestdo do oOrgdo auditado consiste em propor solucdes para as fragilidades
encontradas. Por isso que todas as constataces consignadas em relatorios da CGU devem ser
acompanhadas de pelo menos uma recomendacdo voltada ao saneamento do problema

apontado.

Segundo o Manual de Elaboracdo de Relatérios do Controle Interno (2014), as
recomendacdes tém a finalidade de corrigir os atos administrativos irregulares e de coibir
novas falhas, contribuindo diretamente para o aperfeicoamento da gestdo publica. O referido
manual indica ainda que as recomendac6es devem ser suficientes para, se aplicadas, eliminar,
mitigar ou reduzir as falhas encontradas e que se deve evitar a elaboracdo de recomendacdes

genéricas.

Isso revela a importancia das recomendacdes para o adequado funcionamento da CGU como
orgdo de controle interno. Entretanto, uma das alegacBes recorrentes entre 0s gestores
entrevistados é de que a CGU possui grande capacidade para identificar os problemas de
gestdo, mas é deficiente no momento de indicar as solugdes. Essa critica dialoga com o
problema tratado anteriormente de que ha servidores focados em encontrar problemas, mas

que ndo se preocupam em compreender todo o contexto para se apontar as melhores soluces.

Um dos gestores entrevistados afirmou que a CGU “s6 joga o problema” e ndo indica como

resolver. Outros entrevistados também demonstraram incdmodo sobre essa questao:

“Nao adianta ficar batendo sempre na mesma tecla, porque eu acho que apontar

é muito facil, resolver ja é mais complicado”. (Entrevistado 5)

“Eles olham para um relatério de gestdo da gente, e fala assim: ‘ndo tem

governanga; os departamentos ndo se comunicam’, aquela coisa toda. SO que,
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dentro da dindmica de uma gestdo, a realidade é muito diferente (...). Ai é que
estd o0 problema. Por exemplo, vocé mostra para mim 0 que eu preciso

melhorar, mas ndo me diz como”. (Entrevistado 1)

“O PPP tinha umas recomendagdes que estavam direcionadas para a nossa
unidade, mas que poderiam estar direcionadas ao governo federal como um
todo. ‘Melhorar os processos de acompanhamento’. O que ¢ melhorar os

processos de acompanhamento”? (Entrevistado 8)

“A CGU chega e fala sobre gestdo de riscos. Gestdo de riscos ¢ muito
complicado. Olha o tamanho disso. D& para fazer um relatério s6 para gestao

de riscos e ndo vai se resolver nada”. (Entrevistado 1)

Existem duas formas de analisar essa critica de que a CGU ndo é suficientemente boa para
apontar solucbes para as falhas encontradas. A primeira é de que falta conhecimento a
respeito do assunto e da unidade examinada, o0 que acarreta em recomendagfes in6cuas ou
excessivamente genéricas. Além disso, existem problemas cuja solucdo é praticamente
inalcancavel pelo gestor a qual a recomendacao se dirige. Essa questdo sobre a qualidade das

recomendacdes € tratada em tépico especifico a diante.

Numa outra perspectiva, hd gestores que entendem que apontar solucdes ndao é o papel da
CGU, cabendo a esse 6rgdo o papel de examinar o funcionamento da unidade, apontar
eventuais falhas e acompanhar a implementacdo de medidas saneadores, que sdo de
competéncia do préprio gestor. Sob essa perspectiva, o controle interno deve se atentar para
evitar a chamada cogestdo das unidades publicas, caracterizada quando o controle extrapola
seus limites de atuagdo e exerce funcGes reservadas a discricionariedade do gestor. O trecho a
seguir sintetiza esse entendimento que impde limites & atuacdo da CGU para resolver os

problemas:

“Eles apontam o problema e ao apontar o problema fica subentendido alguma
coisa que eles ndo interferem. Ai eles querem saber o que vocé fez para

resolver aquele problema”. (Entrevistado 9)

Resta claro, entretanto, que uma recomendacgdo clara, direta e objetiva ndo configura
cogestdo, uma vez que sua implementagdo € de responsabilidade exclusiva do proprio gestor.

Dessa forma, a alegacdo dos gestores de que a CGU néo possui muita qualidade para propor
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as soluges representa um ponto fraco na atuacdo do 6rgdo de controle e pode comprometer o

atingimento de seus objetivos institucionais.

Convém destacar que essa alegacao foi recorrente entre 0s entrevistados, mas nao se trata de
uma percepgdo unanime. Alguns gestores afirmaram que a maioria das recomendacGes da
CGU sédo pertinentes e contribuem significativamente para melhorias na gestdo. Nesse
contexto, percebe-se que prevalece um entendimento de que a CGU atua concomitantemente
das duas formas. Ou seja, uma mesma equipe pode oscilar entre situacbes onde as
recomendacdes atendem bem seus propdsitos e situacées onde o problema relatado fica sem

solucdo plausivel.

5.2.3. Entendimentos da CGU sobre os limites de atuacéo do gestor

Conforme tratado anteriormente, uma das causas apontadas pelos gestores entrevistados para
justificar a baixa qualidade das recomendacdes emitidas pela CGU ¢ a de que muitas vezes 0s
auditores possuem entendimentos equivocados ou insuficientes a respeito do funcionamento

da unidade.

Uma das principais questdes suscitadas pelos entrevistados diz respeito a erros de
entendimentos quanto as competéncias federativas. Ha relatos de que a CGU atribui ao gestor
federal a responsabilidade por falhas cometidas no &mbito estadual ou municipal e detectadas
nas fiscalizacGes. Os gestores que trataram do assunto informaram que esse problema tem
diminuido nos ultimos anos, principalmente por conta da divisao dos relatorios de fiscalizacao
em duas partes, sendo uma referente a achados de competéncia do gestor federal e outra

referente a questdes de competéncia local.

Foram relatadas situacdes em que o gestor federal era responsabilizado por irregularidades em
processos licitatorios municipais financiados com recursos federais. Esse tipo de problema,
como dito, ndo é observado atualmente. Ainda assim, gestores de politicas que envolvem a
participacdo de estados e municipios relataram problemas de entendimentos da CGU quanto

as competéncias federativas.

Isso porque, nesses casos, 0s gestores locais possuem responsabilidades na execucdo que

fogem do ambito de atuacdo do gestor federal, mas que impactam diretamente nos resultados
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da politica. Um exemplo é a transferéncia de recursos para a realizacdo de obras pelos
municipios. Caso o gestor municipal descumpra os termos acordados com o Governo Federal,
cabera ao gestor federal aplicar as penalidades cabiveis, mas ficara impossibilitado de, por

exemplo, assumir continuidade das obras paralisadas.

De acordo com alguns entrevistados, auditores da CGU, por terem competéncia para
recomendar somente ao gestor federal, ainda cometem equivocos quanto as competéncias

federativas. Seguem trechos de relatos sobre esse assunto:

“A CGU vicia muito na questao da interferéncia da gestdo local e esquece da
autonomia. Esquece mesmo, entendeu? A gente direciona, a gente faz a
politica, implanta o programa, mas a decisdo ndo é nossa. E a fiscalizagdo ndo

¢ nossa. A prestacdo de contas ndo ¢ nossa”. (Entrevistado 1)

“Tem determinadas coisas que ndo da para entrar pela competéncia
federativa... ‘a licitagdo foi fraudulenta’; ‘houve direcionamento’ ou ‘o cara
fez uma concorréncia e ndo publicou no diario oficial’. N6s nao podemos
entrar nesse mérito ai sendo ndo chega nunca no final. I1sso a gente argumentou
e tem argumentado quando vem algum apontamento e os 6rgdos de controle

aceitam nossa argumentagao”. (Entrevistado 9)

“Entdo, eu acho que se nds ndo temos essa responsabilidade (de fiscalizar a
atuacdo do gestor local), por que eu sou questionado a respeito disso? E se o
6rgdo de controle ja questionou o gestor local, porque ele ja ndo penalizou o

gestor de acordo com a legislacao”? (Entrevistado 2)

Além da questdo da competéncia federativa, alguns entrevistados alegaram que, em certos
momentos, a atuacdo da CGU fica comprometida porque os auditores ndo compreendem 0s
limites de atuagéo da unidade examinada. Um dos efeitos disso é a emisséo de recomendacdes
que, pelas dificuldades de gestdo, sdo desconexas da realidade da unidade. Ao tratar sobre

essa questdo, um entrevistado afirmou o seguinte:

“Os apontamentos que a CGU faz sdao ambiciosos. Sdo extremamente
ambiciosos (...). A CGU ¢ ambiciosa com certas recomendagdes. E

impossivel. Eu espero que um dia a gente consiga de fato”. (Entrevistado 1)
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“Nao questiono a qualidade do trabalho deles ndo. N&o questiono, acho que
eles fazem um trabalho muito bom. Mas as vezes, vocé precisa da vivéncia
daquele assunto. Quando vocé olha de fora, tem alguns detalhes que as vezes

podem passar despercebidos”. (Entrevistado 2)

“Inclusive nesse plano de acdo que a gente estd trabalhando, teve uma
recomendacao que numa reunido com a CGU a gente trocou. ‘Vocés sabem
perfeitamente que a Secretaria aqui ndo contrata, ndo faz concurso, nem abre a
quantidade de vagas que ela precisa. Isso vai pelo MPOG’. Entdo, essa pressdo
sobre a nossa secretaria funciona até certo ponto, mas é muito pouco. A

pressdo tem que ser 1a no MPOG”. (Entrevistado 8)

Esse mesmo gestor da ultima citacdo acima complementou afirmando que, apds essa
ponderacdo, a CGU alterou o teor da recomendacdo, ajustando para as competéncias da

unidade examinada:

“O que a CGU quer ¢ que a gente esgote nossas condicdes de levantamento de
necessidades de uma maneira técnica e cientifica para que essa mudanca mude
o foco. Porque, se em ultima analise, depois desse plano de acdo que a gente
esta desenvolvendo, a cobranga vier para a Secretaria, nds vamos indicar o que
foi feito”. (Entrevistado 8)

Conforme tratado anteriormente, esse tipo de alegacdo de que a CGU nao compreende 0s
limites de atuagdo da unidade examinada era mais recorrente no passado. Atualmente,
conforme relato dos gestores entrevistados, a CGU esta preocupada em tratar adequadamente
as diferentes competéncias administrativas e exigir do gestor federal somente a adocdo de
providéncias que estdo ao seu alcance e ajustadas a realidade do 6rgdo. Contudo, 0s
entrevistados informaram que esse tipo de problema ainda ocorre em menor grau e que

existem passivos de recomendacgdes com esse vicio.

5.2.4. Viés punitivo das fiscalizacdes

De acordo com o Decreto n° 3.591/2000, a fiscalizacdo consiste numa técnica de controle que

visa comprovar se 0 objeto dos programas de governo corresponde as especificacGes
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estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido, guarda coeréncia com as

condices e caracteristicas pretendidas e se 0s mecanismos de controle sdo eficientes.

Dessa forma, as fiscalizacGes da CGU sdo realizadas para examinar a execucao das politicas
federais nos estados e municipios, com o objetivo de verificar se 0s recursos federais estdo
sendo adequadamente aplicados. Percebe-se, a partir das entrevistas realizadas, que a
interacdo entre o gestor e a CGU nos trabalhos de fiscalizagdo ¢ significativamente diferente
do relacionamento nas auditorias. Isso porque, nas fiscalizacGes, as unidades examinadas
normalmente ndo sdo aquelas responsaveis pela politica, e sim entes federativos ou entidades

privadas que atuam em parceria com o Governo Federal.

Ainda assim, as recomendac6es oriundas dos trabalhos de fiscalizacdo devem ser direcionadas
ao gestor federal, ainda que a irregularidade tenha sido detectada no ambito de atuacao local.
Dai surge uma critica de alguns dos gestores entrevistados, que enxergam a atuacdo da CGU
nas fiscalizagbes como meramente punitiva. Um entrevistado demonstrou desconforto com o

foco punitivo das fiscalizacdes, conforme trecho abaixo:

“A CGU nao deve impor ao Ministério que tome medidas punitivas em razao
de falhas cometidas pelo gestor local. Que se pense num método de
qualificacdo da politica. Claro que se ocorrer a irregularidade, deve haver a
suspensdo dos repasses ou a devolucao dos recursos, mas deve se pensar nessa

questdo”. (Entrevistado 6)

Esse gestor entende que as fiscalizacdes tratam dos problemas de forma pontuais e ndo agrega
muito para o aperfeicoamento da politica no nivel federal. Segundo essa perspectiva, ao se
constatar um desvio de recursos que deveriam ser aplicados para a constru¢do de um hospital,
a CGU atua no sentido de promover a devolugdo dos recursos e de penalizar os responsaveis.
Isso ndo contribui para que se efetive a finalidade da transferéncia, que é aumentar a rede de
atendimento de saude na regido. Ou seja, o carater punitivo das fiscaliza¢gdes cumpre a funcéo
de promover a lisura na gestdo publica, mas ndo favorece diretamente para o alcance do

objetivo social da politica.

Uma alternativa apresentada pelo mesmo gestor citado anteriormente, é utilizar das técnicas
de fiscalizacdo para promover avaliacdes sistematicas das politicas, considerando ndo apenas
os fatores relativos a conduta dos gestores locais, mas principalmente os indicadores e 0s
impactos da politica federal na populacdo, sem se afastar da responsabilizacdo dos gestores
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nos casos de irregularidades. Sob essa perspectiva, a fiscalizagdo ndo analisaria somente se a
obra do hospital foi entregue e se 0 preco esta adequado, mas também se a populacdo esta

sendo atendida, se a taxa de mortalidade caiu, se a incidéncia de doengas sofreu alteracdes etc.

Além da alegacédo de que as fiscalizagbes pouco contribuem para a qualificacdo da politica,
outra questdo levantada nas entrevistas diz respeito a relacdo custo-beneficio das

fiscalizagGes. Segue trecho sobre esse assunto:

“O auditor revirou a documentagdo toda e fez um apontamento que era o
seguinte: a obra estava pronta, ndo tinha defeitos, porém tinha um problema Ia.
O prazo da obra, digamos, era um ano e levou um ano e meio e néo foi feito
aditivo contratual para prorrogar o prazo. Os pagamentos foram feitos sem
cobertura contratual, e eles ndo aplicaram na empreiteira uma multa de 10%.
Depois fui olhar no processo 1a, era 10% sobre o valor em atraso. Entdo,
digamos que o valor em atraso era de uns R$ 30.000,00. A multa que eles
deveriam ter aplicado era de R$ 3.000,00. Vocé abrir um processo daquele
tamanho para fazer uma TCE por conta de 3 mil reais? Sé o que tinha de papel
naquele processo ja dava 200 reais, fora a passagem que o cara gastou para ir

14, diarias, salario do auditor...” (Entrevistado 9)

Esse mesmo entrevistado continuou argumentando a falta de razoabilidade desse tipo de

apontamento:

“Nesse caso especifico, a gente colocou dentro do processo: ‘olha, tem razao,
foi uma falha formal de processo, porque houve um atraso, mas o0 cara cumpriu
tudo que tinha que cumprir e tal’. Eu, se estivesse nessa situacdo, jamais

aplicaria a multa”. (Entrevistado 9)

Destaca-se que grande parte das fiscalizagdes da CGU s&o realizadas a partir de demandas de
outros orgdos, tais como Ministério Publico e Policia Federal, e visam instruir investigaces

OuU processos criminais em curso, o que reforca essa ideia de fiscalizagcdo com foco punitivo.

5.2.5. O problema do retrabalho
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Ainda sobre as fiscalizagdes, um importante aspecto suscitado por gestores entrevistados é de
que as fiscalizacOes realizadas pela CGU ndo sdo suficientes para a adog¢do das providéncias

cabiveis por parte do gestor federal.

Em se tratando de fiscalizagdes, os principais achados dizem respeito a desvios na aplicagéo
de recursos e ndo execucdo do objeto pactuado com o Governo Federal. Nesses casos,
conforme preceitua o art. 3° da Instrugcdo Normativa - TCU n° 71/2012, cabera ao gestor
federal, quando esgotadas as medidas administrativas, instaurar tomada de contas especial

(TCE) visando o ressarcimento dos valores apurados como prejuizo.

Uma alegacdo comum entre os gestores entrevistados € de que os relatorios da CGU néo
possuem todos o0s pressupostos para a abertura da TCE, mesmo nos casos em que ha
recomendacéo nesse sentido. Segue trecho sobre essa questéo:

“Os relatorios da CGU ndo trazem os pressupostos para a abertura de TCE.
Principalmente por conta do contraditério e da ampla defesa. Tem que partir de
nés o encaminhamento de oficio a0 municipio para que ele se posicione com
relacdo aquilo. E outra, os relatorios da CGU ndo trazem o responsavel a
época, 0 responsavel que estd atuando agora, e ndo quantifica o valor que
deveria ser devolvido. Esses sdo 0s pressupostos principais que ndo constam
nos relatorios da CGU”. (Entrevistado 6)

O art. 5da IN — TCU n° 71/2012 indica que 0s pressupostos para a instauracdo da TCE € a
comprovacao da ocorréncia de dano e a identificacdo das pessoas responsaveis. Os
entrevistados relatam que, as vezes, a CGU néo é conclusiva acerca da ocorréncia de dano,

conforme trecho a seguir:

“As vezes a CGU faz uma apuracio e joga 14 ‘ha indicios de possivel prejuizo
de R$1 milhdo’. Ai n6és vamos la e concluimos que ndo ha nada de errado. Se

porventura se confirmar o dano, ndo atinge R$ 100 mil”. (Entrevistado 1)

Além disso, os relatorios ndo indicam as pessoas responsaveis por conta de orientacdo da
propria CGU contida no Manual de Elaboracao de Relatorios do Controle Interno (2014): “A
identificacdo de pessoas fisicas devera ocorrer por meio da mengdo a nimero de Cadastro de
Pessoa Fisica — CPF, a qual deve ser efetuada de forma descaracterizada, ou seja: mediante a

ocultacdo dos trés primeiros digitos e dos dois digitos verificadores, que devem ser
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substituidos por asteriscos”. Ou seja, os relatorios ndo identificam as pessoas envolvidas nos
achados. A identificacdo consta nos papeis de trabalhos que sdo arquivados na CGU e que, a

principio, ndo sdo encaminhados ao gestor.

Dessa forma, os relatdrios de fiscalizacdo ndo devem ter os elementos necessarios para a
instauracdo de TCE pelo gestor federal, obrigando-o a coletar novas informacgdes para adotar

as medidas recomendadas.

Além da questdo dos pressupostos para a instauracdo de TCE, alguns gestores relataram que
os relatorios de fiscalizacdo da CGU ndo sdo suficientes sequer para adotar as medidas
administrativas anteriores a TCE. Essa questdo nao esta necessariamente atrelada a qualidade
dos relatérios. Afinal, h4 relatos de que mesmo os relatérios tecnicamente bons ndo sao
suficientes para desencadear todas as a¢des administrativas necessarias para sanar o problema,
exigindo que o gestor federal promova novas verificacbes ou, em casos extremos, repita as
verificacBes ja feitas pela fiscalizacdo. E o problema do retrabalho, conforme trechos a seguir

extraidos de entrevistas diferentes:

“Porque a gente ndo recebe o relatorio e fala: ‘ah, a CGU falou isso, entdo
vamos fazer o que a CGU falou’. Ndo. A gente vai avaliar a situacdo do
contrato. “A obra esta desse jeito? Entdo vamos 14 olhar” (...). Entdo, ndo € o

que a CGU traz nos relatorios que a gente vai atender”. (Entrevistado 4)

“Mas a gente ndo pode achar que o que a CGU falou ¢ verdade. Eu ndo vou
assinar em baixo de um negécio que a CGU falou. Eu vou ter que ir 1a do
mesmo jeito. E ai a gente faz de novo o mesmo trabalho. Se eu considerasse
aquilo que eles acharam uma verdade, eu acho que a gente evitaria alguns
trabalhos”. (Entrevistado 5)

“Sabe, eu acho que ¢ retrabalho quando ele manda o relatério e eu vou
questionar o gestor pelo mesmo motivo e ele vai me dar a mesma resposta”.
(Entrevistado 12)

Alguns gestores argumentam que os relatorios de fiscalizacdo séo utilizados para iniciar um
processo de aprofundamento na analise dos problemas relatados, mas ndo sdo suficientes para
justificar a adocdo de providéncias de imediato. Essa questdo se mostra incomoda para esses
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gestores, uma vez que ha consumo de recursos simplesmente para validar uma situagéo ja

examinada pela CGU.

5.2.6. Intempestividade dos encaminhamentos

Além da alegada insuficiéncia de elementos nos relatorios, alguns entrevistados se queixaram
do tempo transcorrido entre a realizacdo das fiscalizacfes e 0 encaminhamento dos relatorios
para o gestor federal. Esse problema é acentuado nos casos das fiscalizacBGes, pois a
intempestividade pode dificultar ou inviabilizar a adogéo de providéncias por parte do gestor
federal. Segue trecho de uma entrevista que tratou desse assunto:

“O que acontece: o relatorio ¢ de 2013 e chega para n6s em 2014. Tem esse
lapso temporal um pouco grande no que diz respeito as providéncias. E ai, o
gestor que vai estar 14 ndo conhece, ndo tem documentos e encaminha para ca

essa justificativa”. (Entrevistado 6)

Outros gestores afirmaram que € comum receberem relatorios de fiscalizacao referentes a atos
praticados hd mais de dois anos. Isso se configura um problema principalmente quando se
trata de problemas na execucdo da politica que exigiriam uma atuacdo imediata do gestor
federal. Por exemplo, se a CGU faz uma fiscalizacdo e verifica que a prefeitura ndo esta
fornecendo merenda nas escolas apesar do repasse de recursos federais para esse fim, podera
recomendar para que o Ministério da Educacdo intervenha junto ao gestor local para
regularizar a situacdo. Nesse caso, a recomendacdo perde o sentido se for levada ao

conhecimento do Ministério somente dois anos apoés a verificagdo em campo.

Além da intempestividade dos relatorios de fiscalizacdo, os gestores criticaram também a
I6gica das auditorias anuais de contas, que se limita a analises sobre atos praticados no ano
anterior a auditoria. Entrevistados relataram que pode acontecer de o gestor responsavel no
momento da auditoria ser diferente do gestor responsavel no ano anterior, o que prejudica a
gualidade das respostas encaminhadas. Além disso, 0s exames muitas vezes sdo praticados
sobre atos ja passados e que ndo produzem mais efeitos, tais como processos licitatorios

concluidos ou transferéncias realizadas. Sob essa perspectiva, a atuacdo da CGU tende a ser
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mais punitiva e a propor alteragdes de comportamento nas situagdes futuras, mas néo foca na

ideia de evitar que o erro se materialize.

5.2.7. Controle concomitante e controle a posteriori

Conforme tratado no item anterior, existe uma tendéncia dos auditores de examinar situacoes
depois que elas ja produziram efeitos. Em termos técnicos, trata-se de uma abordagem
chamada controle a posteriori. De acordo com Davis e Blaschek (2006), “o controle a
posteriori aprecia 0 ato apds a sua consumacdo, ndo permite qualquer acdo corretiva
relativamente ao desempenho completado, embora funcione como um mecanismo motivador,
uma vez que uma variacao desfavoravel, informada por meio de relatérios gerenciais, leva o
gestor a implementar acdes para corrigir o desempenho de sua area ou da organizacdo, no
futuro. A reparacdo do dano e a restauracdo do status quo ante torna-se dificil”. Em
contraponto a essa abordagem, o controle pode ser realizado antes da ocorréncia do evento
que se pretende controlar (controle a priori) ou durante a sua ocorréncia (controle

concomitante).

De acordo com o entendimento de alguns gestores, a atuacdo concomitante seria mais

eficiente para o alcance do objetivo de aperfeicoar a gestdo, conforme trecho a seguir:

“A gente vem tentando, por uma iniciativa nossa e que vai de encontro ao que a
CGU esté buscando, estar lado-a-lado para ndo chegar Ia no final falar: ‘1a atras
teve problemas’. Mas sim de ficar acompanhando no sentido de ir propondo

alteragdes de rota antes de o problema se efetive”. (Entrevistado 8)

Conforme extraido do trecho acima, alguns gestores identificaram uma preocupacéo da CGU
em adotar estratégias que permitam o controle concomitante, mas o controle a posteriori

permanece sendo a modalidade mais frequente.

“A auditoria tende a ser a posteriori, mas a gente também tem algumas que se
antecipam inclusive & uma contratagio. E mais no intuito de tentar fazer uma

auditoria preventiva, ndo sé corretiva”. (Entrevistado 3)

Ao manifestar preferéncia por uma atuagdo da CGU mais inserida nos processos da unidade,

um dos entrevistados comparou o0 controle interno com a consultoria juridica, exercida pela
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Advocacia Geral da Unido (AGU). Segundo ele, a AGU atua de forma mais proxima ao
gestor, chegando a se inserir formalmente nos fluxos da unidade. Como exemplo, a AGU
analisa os requisitos legais dos editais e termos de referéncia antes mesmo do inicio da fase
externa das licitacdes. Nesse contexto, ndo existe uma instancia que realiza a analise técnica

dessas pecas nos moldes em que a AGU realiza a analise juridica.

Essa prevaléncia do controle a posteriori, na visdo de alguns entrevistados que abordaram o
assunto, favorece para o distanciamento entre a CGU e o gestor, o que, conforme tratado em
outros tdpicos, prejudica o alcance do objetivo do controle interno de contribuir para o

aperfeicoamento da gestéo.

5.2.8. O esforc¢o para atender

Muitas vezes o distanciamento institucional entre o 6rgdo de controle interno e o gestor
federal cria para o gestor a impressdo de que a CGU é um ator externo a gestdo. Mesmo
reconhecendo a importancia da atuacdo do controle interno, o fato de ndo haver uma atuacéo
conjunta efetiva faz com que o gestor as vezes interprete a CGU como um érgdo meramente
demandante. Ou seja, existem momentos em que 0 mais importante para o gestor € atender a

CGU, independentemente do quanto a sua atuacdo agrega a gestdo da unidade.

Nesse contexto, foram relatadas situacbes em que o gestor era demandado pela CGU sem
compreender exatamente o objetivo dos trabalhos realizados. Nesses casos, 0 importante era
prestar as informacdes solicitadas como quem presta contas da sua atuagdo, sem

necessariamente esperar um retorno daquilo para o aprimoramento da gest&o.

5.3. AFUNCAO DA CGU PELA OTICA DO GESTOR

De acordo com Peter e Machado (2014), o objetivo geral do controle interno é assegurar que
ndo ocorram erros na gestdo do 6rgdo através do controle de suas causas. O art. 24 Lei n°
10.180/2001, em consonéncia com o art. 74 da Constituicdo Federal de 1988, estabelece que a
CGU tem a competéncia de avaliar o cumprimento das metas estabelecidas pelos 6rgéos

publicos, fiscalizar e avaliar a execucdo dos programas de governo, apurar 0s fatos
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supostamente ilegais ou irregulares, fornecer informagdes sobre a situagdo dos projetos e das
atividades previstos no orgcamento, dentre outras atividades. Dessa forma, existem diversas
funcbes especificas desempenhadas pela CGU que derivam do objetivo geral de promover o

aperfeicoamento da Gestéo Publica.

Na pratica, a atuacdo da CGU gera efeitos diversos sobre o funcionamento dos 6rgdos
publicos que extrapolam a mera verificacdo da legalidade e economicidade dos atos
administrativos. Essa secdo aborda alguns desses efeitos a partir das percepcGes dos
entrevistados, revelando a forma como alguns gestores interpretam a utilidade da CGU para o

aprimoramento da gest&o.

5.3.1. A CGU como controle primario das transferéncias

Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (1995), O Decreto Lei n°
200/1967 constitui um marco histérico na tentativa de superacdo da rigidez burocrética e é
considerado o primeiro momento da administracdo gerencial no Brasil. Uma das diretrizes do
referido Decreto Lei € a de que a execucdo das atividades da Administracdo Federal devera
ser amplamente descentralizada para as unidades federadas. Nesse sentido, estabelece em seu
art. 10, 8 6°, que os 6rgdos federais responsaveis pelos programas devem exercer controle e
fiscalizacdo sobre a execucdo local, condicionando-se a liberacdo dos recursos ao fiel

cumprimento dos programas.

Ou seja, o Decreto Lei n® 200/1967 estabelece que a responsabilidade priméria pelo controle
dos recursos transferidos é do préprio gestor federal, que deve realizar, inclusive,

fiscaliza¢Ges nos estados e municipios que recebem recursos federais.

Essa diretriz ainda é vélida para a Administracdo Publica Federal, em que pese o cenario
diferente encontrado na atualidade. Grande parte das politicas federais € executada a partir de
transferéncias de recursos a estados e municipios, principalmente por meio de convénios e de
transferéncias na modalidade fundo a fundo. Contudo, muitos érgdos federais ndo possuem

estrutura adequada para controlar e fiscalizar a aplicacéo desses recursos transferidos.

Um dos objetivos da CGU como orgao central do sistema de controle interno € buscar o

aprimoramento dos mecanismos de controle dos 6rgaos publicos. Ou seja, deve-se manter a

76



responsabilidade primaria pelo controle com o gestor federal e a CGU deve atuar como apoio
para fortalecer os mecanismos de controle dos Orgdos publicos de forma a propiciar o

monitoramento das acdes executadas de forma descentralizadas.

Tendo em vista as dificuldades de gestdo, € comum que 6rgdos publicos se apropriem dos
trabalhos de fiscalizagdo realizados pela CGU como fonte priméria para controle dos recursos
transferidos. Ou seja, muitos gestores de unidades que transferem recursos afirmam que nédo
tem condicgdes de realizar fiscalizagdes nos entes federativos e aguardam que a CGU faca
para, entdo, adotar as providéncias necessarias. Seguem trechos de entrevistas, realizadas com

gestores diferentes, sobre essa questdo:

“Nos temos os programas € a CGU entra com a fiscalizacdo, atuando junto ao
Ministério para que os programas sejam devidamente executados. Eles fazem a

visita no local, o que a gente ndo faz”. (Entrevistado 4)

“A gente nao faz fiscalizagdo, porque ndo temos pernas para isso. Nao temos e
acho que dificilmente teremos algum dia. Porque é muito contrato e espalhado

pelo Brasil inteiro que é um pais continental”. (Entrevistado 9)

“A gente tem muita deficiéncia. E ja que a CGU tem bastante capilaridade, tem
escritérios no Brasil inteiro e tem uma equipe maior que a nossa, porque nao

usar isso em beneficio da gente”? (Entrevistado 5)

“Quando a gente precisa de alguma coisa até, a gente entra em contato com a
CGU. Na verdade, essa parceria a gente sempre buscou e sempre tentou chegar
ao maximo ao ponto em que a fiscalizagdo chegasse la4, promovesse um

relatdrio e, em cima daquilo 14, tomar as medidas cabiveis”. (Entrevistado 6)

Sao situacBes em que o gestor se utiliza da CGU para mitigar eventuais deficiéncias no
monitoramento das politicas publicas. O problema é que a quantidade de fiscalizagdes
realizadas pela CGU geralmente € pouco representativa do universo de transferéncias feitas
no ambito daquela politica, 0 que inviabiliza a utilizagdo da CGU como principal ferramenta
de controle dos recursos transferidos. Isso exige a adogdo de um sistema de controle primario,
de preferéncia baseado em solucbes de tecnologia da informacdo, que permita o

monitoramento tempestivo e representativo da execucdo da politica federal.
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5.3.2. Visao de fora

Ao definir de que forma a CGU é capaz de contribuir para o aprimoramento da gestao, alguns
entrevistados citaram que o 6rgdo de controle tem condicGes de interpretar o funcionamento
do 6rgdo auditado livre de eventuais vicios causados pelo cotidiano dentro da unidade. Trata-
se de um agente externo com capacidade de enxergar situacbes que podem passar

despercebidas pelas pessoas que estao inseridas no processo.

“Eles deram um norte e uma viséo de fora para a secretaria. A CGU avalia se a
secretaria perdeu o foco, entdo eles chegam: ‘vamos alinhar, vamos ajustar

aqui as coisas’”. (Entrevistado 11)

“Quem estd de fora talvez consiga ver o que quem estd aqui dentro ndo
consegue ver. Entdo, por mais gue eles sejam chatos pra caramba, que enchem
a gente de trabalho quando a gente ja esta cheio de trabalho, desperta a gente

para aprimorar”. (Entrevistado 1)

Trata-se de uma percepcdo de que a CGU ¢ util a gestdo pelo simples fato de ser capaz de
analisar as situacdes sem o viés daqueles que atuam rotineiramente na unidade. Ou seja, essa
perspectiva considera que o auditor ndo precisa possuir conhecimento detalhado sobre o
funcionamento da unidade. Ao contrario, considera que quanto menos imerso o auditor
estiver, mais propenso ele estara para identificar os gargalos nos processos internos. 1sso ndo
significa, contudo, que o auditor ndo precisa ter conhecimento aprofundado sobre os
fundamentos da gestdo publica e sobre o objeto trabalhado naquela unidade para realizar esse

diagnostico como “alguém de fora”.

5.3.3. Mapa de prioridades

Em decorréncia da questdo abordada no item anterior de que a CGU é capaz de trazer para a
unidade a visdo de “alguém de fora”, outra percepcao demonstrada nas entrevistas ¢ de que a

CGU pode atuar como indutora da atuacdo da unidade para questdes importantes que, pela
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dindmica dos érgdos publicos, ndo sdo tratadas adequadamente. Sobre esse ponto, convém
transcrever trecho de uma entrevista que aborda o assunto de forma detalhada:

“A CGU encontra problemas, mas sdo problemas que existem e que as vezes a
equipe aqui esta tdo envolvida com o dia-a-dia que ndo percebe. Tem aquela
questdo do Quadrante de Covey: existem dois eixos e quatro quadrantes, num
eixo estdo as coisas urgentes e no outro estdo as coisas importantes. Entdo tem
coisas que sdo importantes e urgentes, tem coisas que sao importantes, mas nao
sdo urgentes, e assim por diante. Tem coisas que ndo sdo nem urgentes nem
importantes, e tem coisas que séo urgentes, mas ndo sdo importantes. Entéo, o
dia-a-dia é cheio de coisas urgentes que ndo sao importantes. E tem essa parte
do planejamento, que sdo coisas importantes, mas ndo sdo urgentes. Ndo tem
ninguém te cobrando aquilo. Entdo, o que € a tendéncia normal de todo ser
humano: € ir atrds das coisas urgentes, mas que ndo Sd80 necessariamente
importantes. Aquelas coisas do dia-a-dia que fazem parte da vida de todo
mundo e que ndo tem como ficar filtrando. No trabalho de auditoria, vem um
cara aqui de fora que nédo estd envolvido emocionalmente no problema e que
consegue enxergar o problema que vocé ndo esta enxergando. Ou que vocé
enxergou em algum momento do dia e falou ‘olha, deixa eu atender essa outra
coisa aqui...” e vai passando, certo? Entdo eu penso assim: as auditorias da
CGU séo importantes para apontar problemas e para ajudar a gente a resolver”.
(Entrevistado 9)

O Quadrante de Covey, apresentado no livro chamado First things First (1994), classifica as
questdes dentro de uma organizacdo de acordo com os critérios de urgéncia e importancia que
elas representam. O referido autor defende que as pessoas devem se dedicar a realizar as
atividades importantes mais ndo urgentes. Para tanto, € necessario evitar as atividades nao
importantes, j& que as atividades importantes e urgentes entram na agenda da organizacdo

independentemente da vontade de seus agentes.

Em consonancia com entendimento de que a CGU € importante para analisar o funcionamento
da unidade com uma “visdo de fora”, o gestor citado acima indica que a CGU exerce esse
papel de direcionar as atividades da organizacdo para aquelas consideradas importantes e néo

urgentes. Pela exposicdo desse entrevistado, incluem nesse grupo o aprimoramento das
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ferramentas de planejamento da unidade e da correcdo de falhas estruturantes que, quando
corrigidas, tendem a beneficiar a gestdo no médio e longo prazos.

5.3.4. Ingeréncias politicas

Uma das formas de atuacdo da CGU ¢é verificar se os atos realizados pelos gestores publicos
sdo amparados na legislacdo. Além disso, conforme as entrevistas realizadas, a CGU também
atua verificando se existem critérios objetivos instituidos internamente para balizar as
decisfes que ndo sdo expressamente previstas em lei. Por exemplo, a CGU costuma exigir que
0s Orgdos instituam regras para hierarquizar os municipios que serdo beneficiados por
transferéncias de recursos, de modo que esse tipo de decisdo seja tomada a partir de critérios

técnicos.

Alguns dos gestores entrevistados afirmaram que, por conta desse tipo de atuacdo, a CGU €
importante para evitar ingeréncias politicas desnecessarias na execucdo dos programas, e que
iSso representa uma das principais utilidades da CGU para o aprimoramento da gestéo.
Seguem trechos de entrevistas sobre esse aspecto:

“O meu chefe ndo ¢ uma pessoa politica, mas 0 Ministro €. Entdo,
eventualmente tem priorizacdo de areas. Eventualmente, até um processo x tem
a ordem: ‘vamos fazer de tudo para isso aqui sair’. Todos os outros que tém
igual importancia ficam preteridos por conta daquela demanda, mesmo com as
recomendagdes dos Orgdos de controle de obedecer a critérios objetivos no

repasse dos recursos e essas coisas”. (Entrevistado 5)

“Ultimamente, o que a gente mudou na Secretaria ¢ de priorizar nossas
inspecdes de acordo com as solicitagdes dos 6rgdos de controle ou das
reiteracées. E um dos critérios de priorizacio que nos temos. Se a CGU esta me
apontando um monte de coisas, eu tenho que ir l1a. Eu ndo posso ir sempre I3,

mas se vocé esta me dizendo isso, eu vou”. (Entrevistado 12)

“A gente seguiu direitinho com que 0s 0rgdos de controle pediram e isso deu
uma baita economia e é uma coisa que se nao fosse o 6rgéo de controle, ndo sei

se a gente teria forca necessaria para fazer, né? Porque ai 0 que acontece... vocé
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faz uma coisa dessa num governo do estado, o governador liga para a
presidenta, liga para o presidente da camara, para o senador. Vem aquela
pressdo imensa em cima do Ministro. O Ministro aqui, de forma geral prestigia
as equipes técnicas, mas quando vem uma pressao de cima para baixo é

complicado até para o Ministro”. (Entrevistado 9)

Além da compensacédo por eventuais interferéncias politicas dentro do 6rgdo federal, existe a
percepcdo de que a atuacdo da CGU favorece também a adocdo de providéncias de cunho
técnico sobre as gestbes estaduais e municipais. Nesse contexto, alguns entrevistados
afirmaram que a adocdo de medidas punitivas contra gestores locais que utilizaram recursos
federais de forma irregular tende a ser menos conflituoso quando baseadas em relatorios da

CGU, conforme trecho a seguir:

“A gente considera aqui na Secretaria que é fundamental a atuacdo dos 6rgédos
de controle. Porque ai entra um contrapeso para eventuais tentagdes politicas
dentro da obra. Entdo, se 0 Ministério chegar e dar um tranco no proponente é
uma guestdo. O 6rgdo de controle chegar e dar o tranco € outra coisa, certo? Da

mais forga”. (Entrevistado 9)

Percebe-se que os relatorios de auditoria e de fiscalizacdo sdo vistos pelos demais atores
envolvidos na gestdo como pecas eminentemente técnicas. Esse atributo permite que os
gestores utilizem dos trabalhos da CGU para conter impetos politicos nas situacdes que

exijam a adocdo de critérios técnicos.

5.3.5. Seguranca técnica e juridica

Em decorréncia do entendimento de que a atuacdo da CGU é eminentemente técnica, 0s
gestores podem utilizar dos relatdrios de auditoria e de fiscalizacdo para sustentar a legalidade
dos seus atos. Sob essa perspectiva, o fato de a CGU ja ter se manifestado a respeito de
determinado assunto faz com que o gestor tenha seguranca ao se deparar novamente com a
mesma situacdo e adotar as providéncias ja chanceladas pelo 6rgdo de controle. E como se
houvesse uma espécie de jurisprudéncia de entendimentos da CGU. Vale destacar trecho de

uma entrevista que aborda essa questao:
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“Q fato de os 6rgaos de controle auditar, para mim, € motivo de tranquilidade,
porque gera um conforto. Inclusive, a gente tinha muitos processos que ainda
estavam em andamento e a gente pediu para que a auditoria verificasse. E um
reforco a mais que se tem ali. Se o auditor conseguir emitir algum parecer da
uma seguranca juridica e administrativa maior do que comumente a gente

tem”. (Entrevistado 3)

Diversas vezes os gestores entrevistados fizeram referéncia a forma com que “a CGU pensa”,
denotando que existe um conjunto de entendimentos emanados pelo 6rgdo de controle que,
guando seguidos, ddo seguranca a gestdo. Se determinada acdo do gestor for questionada, ele
podera alegar que atuou de acordo com o que determina a CGU. Essa percepcdo favorece a
relacdo de apoio com o controle, uma vez que o gestor passa a ver a CGU como 6rgao capaz
de orientar sobre as melhores praticas de gestdo e de avaliar a legalidade dos atos

administrativa de forma tempestiva.

5.3.6. Orientac&do normativa

O art. 1°, § 2° do Decreto n° 8.109/2013 determina que a Controladoria-Geral da Uni&o deve
prestar orientacdo aos dirigentes publicos quanto a questfes relacionadas ao controle interno,
a correicdo, a prevencdo da corrupcdo e a ouvidoria. Tratando especificamente da area de
controle interno, podemos classificar a orientagdo como incidental ou geral. A orientacdo
incidental ocorre quando se a CGU se manifesta acerca de alguma questdo no curso dos
trabalhos de auditoria e de fiscalizacdo. Nesses casos, € comum a emissdo de recomendacdes
que indiqguem como o gestor deve proceder na pratica diante de algum normativo a partir de

um caso concreto.

Ja a orientacdo de carater geral se da quando a CGU, por iniciativa propria ou por solicitacdo
de terceiros, se manifesta acerca de alguma questdo objeto de debate. Esse tipo de orientagédo
pode ocorrer por meio de eventos institucionais, como palestras, seminarios e reunides ou por

meio da publicagdo de algum documento, como Instrugdes Normativas e cartilhas.

No geral, as orientacBes consistem em interpretacdes de normativos das mais diferentes
naturezas, incluindo a indicacdo de como os Orgdos publicos devem proceder para se

adequarem a essas determinagdes. Essas orientacBes se ddo sobre assuntos relacionados a
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prestacdo de contas, a gestdo orgamentaria e financeira, as ferramentas de controle, as

licitagBes, as contratagdes, dentre outros.

Além disso, a CGU também pode oferecer orientacdo visando adequacfes dos normativos
criados pelos préprios 6rgaos publicos, tais como Portarias e Resolugfes que disciplinam
questBes internas e que estabelecem regras para a execucdo de politicas. Seguem trechos de
entrevistas em que os gestores descrevem as diferentes formas em que a CGU realiza

orientagdes normativas:

“A secretaria federal de controle interno esta sempre nos auxiliando, estd
sempre nos dando suporte. Como eu te falei, dando orientacdo normativa

mesmo”. (Entrevistado 4)

“Uma coisa que eles focaram também foi a questdo da mudanga do decreto e ai
a gente também achou importante. E trazer para o decreto aquilo que hoje a
gente atua. Entdo, isso € uma coisa que a gente fez também. Fizemos a
proposta, enviamos para a executiva, estd no planejamento, esta sendo

analisado”. (Entrevistado 4)

“Na primeira vez que eu orientei um diretor a ligar na CGU para pedir
orientacdo acerca de um processo, ele falou: ‘Nossa! Mas vocé vai ligar para a
CGU?’ E eu disse: ‘Gente, quem pode orientar? E a CGU’. Ele duvidou que a
CGU viria aqui. Eu liguei |4, falei e vieram trés. Um coordenador-geral e mais
dois técnicos de 14. A gente sentou, pegou o processo € olha: ‘Temos esse e
esse problemas. Precisamos dar andamento, precisamos de uma solugdo. Como

vocés podem nos ajudar? Como a gente deve agir’? (Entrevistado 2)

Destaca-se que ndo cabe a CGU emitir pareceres acerca da validade juridica dos instrumentos
legais existentes. O que a CGU normalmente faz é auxiliar os 6rgaos na interpretacdo dos
normativos e na implementacdo de medidas voltadas a adequacgédo da gestdo. Além disso, 0s
entendimentos do 6rgdo de controle podem subsidiar a criagdo de normativos internos ou a

alteracdo dos ja existentes.

5.3.7. Subsidio para alteracdes nas politicas publicas
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Uma das principais utilidades da CGU, sob a perspectiva dos gestores federais entrevistados,
diz respeito a possibilidade de promover ajustes na execucdo das politicas a partir dos
trabalhos de auditoria e de fiscalizacéo realizados pelo 6rgao de controle interno. Em diversas
ocasifes 0s gestores entrevistados mencionaram situacdes onde as recomendacdes
estruturantes foram (teis para o aperfeicoamento da gestdo. Normalmente esse tipo de
recomendac&o ataca causas de problemas que estdo dentro do campo de atuagdo discricionéria
do gestor, como por exemplo a alteracdo de funcionalidades de sistemas informatizados,
modificagdes nos fluxos de documentos internos, elaboracdo de critérios objetivos para a

execucao da politica, implementacdo de ferramentas de gestdo e de controle etc.

Em casos extremos, as recomendacges estruturantes resultam em alteracdes significativas das
regras das politicas. Um dos entrevistados, por exemplo, relatou que cerca de 80% das
fiscalizacGes sobre determinada politica resultavam em apontamentos semelhantes. A solugéo
encontrada, apos rodadas de discussdo com a CGU, foi a de flexibilizar a exigéncia da politica

que era recorrentemente descumprida.

Apesar de existirem recomendacdes estruturantes voltadas a modificar aspectos relacionados
a gestdo da unidade no sentido estrito, percebe-se que esse tipo de recomendacdo é mais
perceptivel quando se trata da execucdo de politicas publicas. Trata-se de um tipo de
avaliacdo da politica publica capaz de trazer um feedback sobre aspectos técnicos, sobretudo

guanto a gestdo de riscos e as atividades de controle realizadas pela unidade.

5.3.8. Atestado de boa-fé

Um dos entrevistados afirmou que a CGU pode ser utilizada como ferramenta para atestar a
boa-fé dos atos dos gestores. Por esse entendimento, se o gestor atua de forma transparente
com a CGU, ele minimiza as chances ser questionado a respeito da existéncia de eventual
proveito pessoal com relacdo as irregularidades na gestdo. Esse entendimento € intrinseco a
questdo abordada anteriormente sobre a seguranca técnica que a atuacdo da CGU pode

fornecer aos gestores.
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A diferenca é que nesse caso o gestor pode se utilizar da atuagdo do 6rgdo de controle para
demonstrar que agiu de boa-fé, mesmo que seja constatada alguma irregularidade na gestao.

Vale citar um trecho da entrevista que trata desse assunto sob essa perspectiva:

“A gente da ciéncia de tudo & CGU o quanto antes. Porque o quanto antes
chegar 14, melhor. E aquela questdo de onde eles vdo enxergar o dolo, a
vontade e a participacdo da pessoa. Se a gente identificou alguma falha em
qualquer coisa, a gente ja chama a CGU para participacdo. Porque o quanto
antes a CGU souber e tiver acompanhando o assunto, melhor para nés”.

(Entrevistado 7)

Sob essa perspectiva, 0s gestores que ndo atuam de forma irregular tém interesse na atuacao
incisiva da CGU mesmo quando ha desvios de conduta dentro da unidade cometidos por
outros agentes. Nesses casos, 0 gestor expde as irregularidades como forma de se proteger de

posteriores acusacdes, além de buscar a apuracdo tempestiva dos fatos.

5.4. CONSIDERACOES SOBRE ASPECTOS INSTITUCIONAIS

Nessa secdo sdo abordadas questdes extraidas das entrevistas e que dialogam diretamente com
o referencial tedrico do presente estudo. Tratam-se de andlises sobre como o ambiente
sociopolitico que envolve as interacdes entre 0s gestores e 0s auditores tem influéncia sobre o
comportamento desses agentes. Essas conclusfes sdo importantes para a validacdo do modelo
analitico apresentado ao longo do estudo, uma vez que abordam de forma empirica algumas
das variaveis que integram o modelo analitico desse estudo, elaborado originalmente a partir

de referéncias tedricas.

5.4.1. VariacOes quanto a maturidade do 6rgédo

Uma das hipdteses trazidas pela literatura é de que a relagdo de regulagdo varia conforme a
maturidade da organizacdo do agente regulado. Trazendo para o presente objeto de estudo,
sustenta-se que o gestor de um érgdo com maturidade institucional tende a ter uma relacao

menos conflituosa com os orgdos de controle do que aqueles pertencentes a 6rgdos instaveis
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em termos institucionais. Entende-se por 6rgdo maduro aquele que possui uma identidade
institucional consolidada, com objetivos e &reas de atuacdo bem delimitados e com previsao

de continuidade de suas atividades no longo prazo.

Para ilustrar como a maturidade do érgédo auditado pode ser determinante no relacionamento
entre 0 gestor e o o0rgdo de controle, vale citar trecho da entrevista de um gestor que
expressava sua opinido sobre os fatores que contribuem para que o relacionamento com o
orgdo de controle seja harmonico. Para preservar a identidade do entrevistado, os nomes dos

orgaos foram suprimidos:

“Acho que vai muito também da estrutura, da questdo institucional do 6rgao,
do nivel de maturidade que aquela instituicdo chega. Eu sinto isso muito na
pratica hoje. Hoje eu estou no Orgdo X e também estou acumulando uma
funcdo no Orgdo Y por conta da medida provisdria que acabou fundindo com
essa reforma administrativa. Eu ndo estou respondendo ainda a auditorias em
relacio ao Orgdo Y, mas eu ja estou me antecipando e prevendo um grande
nivel de dificuldade para que eu possa manter essa parceria com a CGU. O
Orgdo Y tem uma maturidade muito menor, uma ingeréncia politica muito
maior. E o nivel de dificuldade que a gente tem para responder 6rgdos, ndo so6 a
CGU, serd muito grande (...). Entdo, a gente sai de uma realidade institucional
muito bem colocada hoje, muito bem estabilizada, muito tranquila para pegar
outra realidade totalmente oposta. Entdo, assim, hoje ja antevejo e ja percebo
que vou ter um grau de dificuldade para se responder questionamentos,
independentemente de 6rgdos de fiscalizacdo ou eventualmente do ministério

plblico federal, em relagio as atividades do Orgéo Y. (Entrevistado 3)

Trata-se do unico caso dentre os entrevistados onde o gestor atuava simultaneamente em
Orgdos distintos e que possuiam notoria discrepancia quanto a maturidade institucional. Essa
percepcdo é bastante elucidativa para refletir sobre como o nivel de desenvolvimento
institucional do orgéo afeta diretamente o relacionamento com os 6rgédos de controle. Nesse
caso, a preocupacdo do gestor residia principalmente no fato de que o 6rgdo menos maduro
possui mais problemas que o outro 6rgdo, o que poderia exigir maiores cobrancas por parte

dos 6rgéos de controle
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Contudo, cabe destacar que a convivéncia harmonica ndo necessariamente implica em um
relacionamento colaborativo entre controle e gestdo. Em sentido contrario, percebe-se que a
atuacdo do orgdo de controle tende a impactar mais a gestdo de unidades que possuem mais
fragilidades, pois encontram ali um cenario que permite e que necessita de melhorias. Esse
tipo de unidade tende a ter rotinas menos rigidas e a apresentar maior propensdo a mudangas

significativas.

Por outro lado, as unidades mais maduras tendem a apresentam menos fragilidades e a terem
mais resisténcias a mudancas, uma vez que suas rotinas e procedimentos sdo bem definidos.
Nesses casos, a atuacdo do 6rgdo de controle pode se limitar a propostas de melhorias de

cunho incremental, sem afetar significativamente o funcionamento.

Dessa forma, percebe-se que o relacionamento entre controle e gestdo tende a ser menos
conflituoso nas unidades mais maduras. Em contraponto a isso, a influéncia do controle sobre

a gestdo tende a ser mais perceptivel nas unidades menos maduras em termos institucionais.

5.4.2. O controle como prioridade da gestao

Um aspecto que foi tratado por praticamente todos os entrevistados diz respeito a priorizacdo
dada internamente as demandas dos 6rgdos de controle. Nesse sentido, nenhum dos
entrevistados revelou que tais demandas ndo passam por um tratamento diferenciado dentro
da unidade. A regra, segundo verificado nas entrevistas, € de que as demandas da CGU sao
tratadas como prioridade nos érgdos publicos. Seguem trechos de diversas entrevistas que

abordaram essa questéo:

“A gente deveria ter o dobro de efetivo para fazer o que fazemos hoje. Mas o
tratamento com Orgdos de controle ¢ prioridade. Isso ¢ prioridade”.

(Entrevistado 8)

“As denuncias que chegam a gente manda apurar todas e principalmente o que
vem dos 6rgdos de controle, especialmente da CGU e do TCU. Séo coisas que
a gente leva muito a sério aqui e leva até as ultimas consequéncias”.

(Entrevistado 11)
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“Chegou diligéncias aqui, coisa da CGU e TCU ¢ prioridade”. (Entrevistado 2)

“Quando a CGU nos informa alguma coisa, a gente prioriza uma inspe¢ao”.

(Entrevistado 12)

Assumindo que a regra € a priorizacao das demandas de 6rgdos de controle, cabe refletir sobre
0s motivos para essa pratica. Uma das possiveis causas é de que os resultados gerados pelos
trabalhos da CGU sdo de fato Uteis para os gestores. 1sso faz com que o relacionamento com o
controle seja tratado como prioridade, pois se espera que Sseus encaminhamentos sejam

benéficos para a gestao.

Sob outro enfoque, tratar as demandas da CGU como prioridade pode decorrer do receio de
sofrer as consequéncias do atendimento tardio. Isso porque as demandas dos érgdos de
controle possuem prazos para atendimentos que, de acordo com o0s gestores entrevistados,
costumam ser exiguos. O ndo cumprimento dos prazos, além de gerar desconforto com os
auditores, pode acarretar sangbes ao gestor, principalmente se isso configurar auséncia do
dever de prestar contas. Dessa forma, infere-se que esse carater impositivo das demandas de

controle contribui para que haja o tratamento prioritario.

De qualquer forma, ndo é possivel distinguir se essa priorizacdo é decorrente do
reconhecimento da importancia do trabalho realizado ou do receio de ndo cumprir com 0s
prazos e condi¢bes impostos pelo 6rgdo de controle. Percebe-se que os dois fatores sdo
observaveis e que, em alguma medida, influenciam na decisdo de dar tratamento prioritario as

demandas de controle.

5.4.3. O controle das atividades-meio

Uma das formas de classificar as organizagdes publicas € conforme o tipo de atividade
desempenhada. Nesse sentido, existem as unidades que realizam as chamadas “atividades-
meio”, que sdo aquelas voltadas a manter o funcionamento do 6rgdo e a dar suporte a outras
unidades. Por outro lado, existem as unidades que atuam diretamente na execucdo do objeto

que justifica a existéncia do 6rgdo. Sdo as chamadas unidades finalisticas.

Por exemplo, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréria (INCRA) é um 6rgéo

integrante do Ministério do Desenvolvimento Agrario que tem como objetivo executar a
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reforma agraria e o ordenamento fundiario nacional. Dentro do INCRA existe uma Diretoria
de Gestdo Administrativa que é responsavel por gerir os sistemas de planejamento,
orcamento, administracdo financeira, contabilidade, patrimonio, recursos humanos e servicos
gerais do Orgdo. Trata-se, portanto de uma unidade que executa atividades-meio. EXiste
também uma Diretoria de Desenvolvimento de Projetos de Assentamento, que atua
diretamente na gestdo de projetos de reforma agréria, ou seja, executa uma atividade

finalistica do 6rgéo.

O modelo analitico desse estudo pressupde que a atuacdo da CGU varia de forma significativa
conforme o tipo de atividade executada na unidade examinada e que, consequentemente, iSso
influencia na forma como os gestores interpretam a atuacdo do 6rgao de controle interno.
Nesse contexto, as auditorias executadas em unidades de atividades-meio s&o diferentes

daquelas executadas em unidades de atividades finalisticas.

A principal diferenca diz respeito ao assunto e a forma de trabalho. Isso porque a execucéao
das atividades-meio tende a ser mais rigidas, em termo de normativos, do que a de atividades
finalisticas. Os atos relativos a contabilidade publica, ao or¢camento, a gestdo de pessoas, as
licitacGes e as contratagdes, por exemplo, sdo regulamentados por leis aplicadas a todo o setor
publico. Além disso, essas areas se baseiam em sistemas estruturantes do governo federal que
estabelecem regras e fluxos pouco suscetiveis a mudancas discricionarias dos gestores das

unidades de atividade-meio.

De forma contréria, as unidades finalisticas se submetem a normativos préprios e muitas
vezes sdo gerenciadas conforme a discricionariedade do gestor. Cada unidade finalistica
possui uma forma de funcionamento unica, tendo em vista a necessidade de adequagéo diante

das peculiaridades da politica trabalhada.

Considerando a rigidez tipica das atividades-meio, as entrevistas indicam que a CGU possui
um campo de atuagdo maior nas unidades finalisticas. Ou seja, as auditorias nas unidades que
executam atividades-meio sdo destinadas a avaliar processos e situagOes especificas, tais
como a ocorréncia de sobrepreco em uma contratacdo ou a adequacdo do controle de
patrimonio mobiliario. Com isso, as recomendac6es tendem a ser de carater pontual, tendo em
vista que o gestor esta obrigado a seguir os dispositivos legais que regulamentam todo o
processo, e que ndo cabe ao auditor propor mudangas que contrariem o que ja esta legalmente

instituido.
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Essa situacdo também favorece para que a relagdo entre o gestor de uma unidade de atividade-
meio e o0 auditor seja pouco conflituosa. Por outro lado, a influéncia da atuacdo da CGU na
gestdo desse tipo de unidade € menos perceptivel do que em unidades finalisticas. Esse
entendimento encontra respaldo nas entrevistas realizadas, onde gestores de unidades que
executam atividades-meio relataram que a atuacdo da CGU ndo altera de forma significativa o
funcionamento do 6érgdo, enquanto que gestores de unidades finalisticas relataram, com mais
frequéncia, a ocorréncia de mudancas na gestdo por conta da implementacdo de

recomendacdes estruturantes da CGU.

5.4.4. Centralizacdo das demandas de controle

Conforme tratado em ponto especifico desse estudo, € comum que a atuacdo da CGU
implique em um grande volume de trabalho para os érgdos auditados, seja para atender prestar
as informagdes solicitadas ou para atender as recomendacdes emitidas. Diante disso, as
unidades podem se organizar de diferentes formas para dar tratamento as demandas de

controle.

O modelo mais comum, dentre as unidades analisadas nesse estudo, consiste em centralizar o
relacionamento com a CGU em uma estrutura de assessoramento direta do dirigente da
unidade. Normalmente essa funcdo é exercida pelo chefe de gabinete ou por uma reduzida
equipe técnica alocada no gabinete. Nesses casos, 0 gestor responsavel pelo relacionamento
com a CGU recebe as demandas do 6rgdao de controle e aciona as &reas técnicas
correspondentes ao assunto tratado para que apresente subsidios para a resposta a ser

encaminhada a CGU.

Essa centralizacdo, além de proporcionar maior agilidade ao processo, favorece a reducdo dos
conflitos entre gestor e auditor. Um dos motivos é que isso limita o nimero de pessoas
diretamente relacionadas ao processo, o que facilita a troca de informacdes entre os agentes
envolvidos. Além disso, a centralizagdo permite que a unidade se aproprie integralmente dos

resultados das acGes de controle realizadas na unidade.

Ademais, isso acarreta na unificacdo dos diferentes entendimentos existentes entre 0s

servidores da unidade, tornando o relacionamento com o Orgdo de controle mais objetivo e
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afastando a possibilidade de desgastes decorrentes de eventuais hostilidades por parte dos
servidores do o6rgdo auditado. Ou seja, mesmo que algum agente publico da unidade
examinada esteja descontente com os trabalhos realizados pelo 6rgéo de controle ou com a
conduta dos auditores, esse sentimento ndo necessariamente sera refletido nas manifestacdes
formais da unidade, uma vez que elas passam pelo crivo do setor que centraliza as demandas

dos drgdos de controle.

Além do relacionamento com a CGU, essas estruturas centralizadas também respondem por
demandas dos demais Orgdos de controle de outros atores externos, tais como o poder
judiciario e o ministério publico. O problema é que poucos 6rgdos possuem estrutura
suficiente para alocar servidores em namero suficiente nesses setores. Seguem trechos que

demonstram diferentes formas sobre como se da a relagdo com os 6rgaos de controle:

“A gente responde as diligéncias aqui no gabinete. E eu até acho que o
gabinete esta virando um setor de diligéncias. Porque a demanda é muito
grande. A gente se ocupa muito mais atendendo isso do que atendendo ao

préprio secretario”. (Entrevistado 5)

“A gente ndo tem um sistema de informagdes decente. O ministério publico me
manda dez vezes o oficio sobre aquele inquérito que esta em andamento la. A
gente ndo consegue nem identificar o dltimo. A gente é que vai se virando aqui
e faz o controle das demandas, entendeu? Mas ndo tem um sistema bom,

estruturado”. (Entrevistado 5)

“Esse setor foi criado para buscar fazer a gestdo de riscos. Porque a gestao de
riscos corporativos se confunde em alguns momentos com o controle interno,
mas ela atua antes do controle interno. Quando vocé vé as atribuicdes, ela vai
até o limite onde o controle interno comecga a atuar. E a Secretaria tinha
algumas dificuldades, principalmente com os 6rgédos de controle, TCU, CGU e
ministério publico. Ndo havia uma centralizagdo dessas informacdes ou alguém
que recebesse isso e que acompanhasse esse processo até que a resposta fosse
enviada para os 0rgdos. Pela parte de gestdo, embora houvesse uma pessoa que
cuidasse do PPP, mas ndo era uma pessoa que tinha isso como sua atribuicao,
mas como um adicional: ‘eu tenho minhas atribui¢des e faco mais isso na hora

que eu consigo’. E esse setor foi criado justamente para isso. Hoje eu sou o
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ponto focal de todos os 6rgdos de controle que tém relacdo com a Secretaria
(...). Nos centralizamos, mas as respostas ndo sdo produzidas aqui. A gente
recebe, analisa e encaminha para a area que tem que nos dar o subsidio. E
quanto esse subsidio vem, a gente faz uma anélise mais formal da resposta. As
vezes tem demandas que ndo € uma area s6 que vai responder, sdo duas ou trés.
Entéo eu centralizo aqui o recebimento dessas partes para poder formatar um

documento que se converse”. (Entrevistado 8)

“Isso nos ocupa muito tempo, sem sombra de duvidas. Até porque nés nao
recebemos demandas s6 de 6rgdos de controle. Nds recebemos denuncias via e-
mail, via postal, via telefone. Ento, isso tudo exige uma forca de trabalho para
que vocé esclareca aquela situacdo 4. Mas, perto do que era antigamente, a
gente ja tem uma equipe trabalhando nessas respostas, a gente ja tem um fluxo

e um sistema que a gente ja consegue dar vasdo a isso”. (Entrevistado 6)

Percebe-se que, embora existam unidades com setores mais estruturados e com atribuigdes
bem definidas no que diz respeito ao relacionamento com os érgdos de controle, na maioria
das unidades em que foram realizadas as entrevistas esse relacionamento se concentra em
apenas uma pessoa, que normalmente ndo possui o instrumental adequado para dar tratamento

as demandas.

A conclusdo que se extrai com base nas entrevistas é que a existéncia de uma estrutura formal
centralizada voltada a dar tratamento as demandas de controle favorece o bom relacionamento

com esses 6rgdos e contribui para a efetividade das agdes de controle realizadas.

5.4.5. A importancia do AECI

Uma das alternativas utilizadas para atenuar as dificuldades em estabelecer estruturas voltadas
a dar tratamento as demandas de controle é utilizar a Assessoria Especial de Controle Interno
do Ministério como ferramenta para auxiliar no relacionamento com a CGU. Tratam-se de
unidades que pertencem as estruturas organizacionais dos Ministérios e, portanto, podem
assumir diferentes configuracdes. Um aspecto comum € a existéncia de um assessor (AECI)
em cada Ministério vinculado diretamente ao Ministro de Estado. Ja o pessoal de apoio e a
estrutura disponivel para o AECI variam conforme o 6rgao.
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De acordo com o art. 13 do Decreto n® 3.591/2000, os Assessores Especiais de Controle
Interno (AECI) devem prestar apoio a CGU e orientar os gestores publicos nos assuntos
relativos ao controle interno. Sao atores que podem atuar como mediadores do relacionamento

entre os gestores e os auditores.

Dentre os gestores entrevistados é possivel identificar duas formas de atuacdo AECI no
relacionamento do 6rgdo com a CGU. Na primeira forma, os agentes envolvidos pouco
recorrem ao AECI, que atua de maneira mais esporadica na relagdo com o controle. Nesses
casos, a atuacdo do AECI se mostra mais ténue, pois o nivel de interacdo direta entre gestores
e a CGU ¢ mais intensa. Na segunda forma, os gestores recorrem com frequéncia ao AECI
para que atue na relacdo com o Orgdo de controle. Essa € a forma predominante entre os

gestores entrevistados, conforme indicado nos trechos a seguir.

“Tudo que a gente precisa de informacdes e de orientagdes, a gente procura o
nosso controle interno. O fluxo € o seguinte: a CGU manda solicitacbes para o
controle interno aqui do Ministério e o controle interno repassa para a gente
(...). Entdo, todas as informac¢des que saem para 0s 6rgaos de controle também

saem pelo nosso controle interno”. (Entrevistado 11)

“Antes a gente ndo tinha tanto acesso com o AECI, era uma coisa mais do
Ministro, do Secretario Executivo. Mas de uns anos para ca tem sido um
convivio muito acessivel. Ndo tem cerimdnia, ele é muito bacana. E ele vai
atrés, trabalha com a gente, briga com a gente. Ele vestiu a camisa mesmo do
controle interno e estd sempre atuando com a gente. Se ele ndo souber ele vai

atras, busca as informacdes”. (Entrevistado 4)

“Aqui no ministério tem a assessoria especial de controle interno e o cara 14 ¢
muito bom porque ajuda a gente a enxergar as coisas sob uma o6tica do 6rgdo
de controle. E a turma 14 da CGU gosta dele também porque é um cara muito
sério (...). Lano AECI o clima é de cooperacéo. Pelo fato dos assessores terem
vindo do orgdo de controle, eles entendem os dois lados da mesa. Entéo, eu
penso que hd um clima construtivo e penso que a gente tem que zelar pela

melhoria sempre desse clima, nao pela pioria”. (Entrevistado 9)

Importante destacar que mesmo nos casos em que ndo ha participacédo intensiva do AECI no

relacionamento com os 6rgdos de controle, ndo foram expressas opinides negativas em
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relacdo a atuagdo esse ator. 1sso revela que a importancia da atuacdo do AECI para os gestores
publicos, principalmente para aqueles que ndo possuem um contato direto e rotineiro com a
CGU.

94



6. CONCLUSOES

O objetivo principal desse estudo é analisar como o0s agentes publicos responsaveis pela
gestdo interpretam a atuacdo do Orgdo de controle interno. Nesse sentido, buscou-se
identificar na literatura existente os principais fatores que influenciam na forma como agentes
percebem seus reguladores. Isso permitiu a proposicdo de um modelo que sintetiza tais fatores
e que se adequa as caracteristicas da relagdo entre gestor e auditor interno na administracéo
publica. Trata-se, portanto, de uma construcdo tedrica que serviu de base para analisar as
entrevistas realizadas com gestores federais. Por se tratar de entrevistas semiestruturadas,
foram apresentadas diversas percepcBes dos gestores acerca do relacionamento com o érgéo
de controle, que vdo desde experiéncias pontuais e esporadicas até situacfes corriqueiras e

observaveis em diversos casos.

Com isso, as entrevistas foram Gteis para validar elementos do modelo proposto, mas também
trouxeram informagdes que extrapolam o conjunto de fatores desenhado inicialmente. Em
alguns casos essas informac@es sdo suficientes para aprofundar a analise sobre os fatores que
influenciam na relacdo entre gestdo e controle. Por outro lado, alguns elementos do modelo
permanecem sustentados em teorias, 0 que abre espago para analises mais aprofundadas sobre
essas questdes na pratica. Nesse contexto, seguem analises sobre cada grupo de fatores que
compdem o modelo proposto, destacando-se as conclusdes extraidas das entrevistas, além de

uma exposicdo de aspectos que merecem aprofundamento no futuro.

6.1. Contexto relacional e a dicotomia harmonia e utilidade nas relacgdes

entre gestores e agentes de controle

O contexto relacional diz respeito as regras e procedimentos que permeiam a relagdo entre
gestor e auditor. Nesse sentido, 0 modelo considera que o contexto relacional é constituido
por trés dimensdes, sdo elas: a forma como o 6rgdo de controle interno atua em relacdo a
unidade examinada, a maturidade do 6rgdo auditado e o nivel de interacdo entre esses dois

Orgaos.

Sobre a primeira dimensdo, percebe-se que o0 6rgdo de controle interno adota diferentes
estratégias de atuacdo em relacdo a unidade examinada, a depender de diferentes fatores, tais

como o volume de recursos envolvidos, a criticidade das a¢des executadas e a forma como a
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unidade atua. A partir disso, o 6rgéo de controle estabelece como e em qual intensidade serdo
executadas as ac¢des de controle. Sobre esse aspecto, percebe-se que o controle de politicas
executadas de forma descentralizada, normalmente, é feito com o0 uso intensivo de
fiscalizagcOes, enquanto que o controle de politicas executadas de forma centralizada € feito

principalmente por meio de auditorias.

Assim, a responsabilidade pelas falhas encontradas nas fiscalizacbes € compartilhada com
gestores locais e as respectivas recomendacGes tendem a ser pontuais. Por outro lado, quando
a atuacdo do 6rgdo de controle se concentra sobre atos praticados pelo gestor federal,
avaliados por meio de auditorias, tanto a responsabilizacdo como a competéncia para adotar

medidas saneadoras recaem sobre a gestdo federal.

Dai surge uma relacdo dicotbmica entre harmonia e utilidade no que diz respeito a percepcao
dos gestores acerca do controle interno. Isso porque os gestores federais que gerenciam
politicas descentralizadas ou que ndo sdo submetidos a muitas acGes de controle tendem a
avaliar a relacdo com o auditor como harmdnica, tendo em vista que seus atos ndo sdo objeto
de exame de forma direta. Entretanto, o trabalho do érgdo de controle ndo é reconhecidamente
muito Gtil ao gestor nesses casos, uma vez que as recomendagdes pontuais, que Sdo

predominantes nas fiscaliza¢des, pouco contribuem para o aprimoramento da gestéo.

Essa situacdo é observavel também em gestores que atuam em atividades-meio, que
geralmente possuem maior rigidez procedimental. Considerando a pouca discricionariedade
do gestor nesses casos, as recomendacOes emitidas geralmente ndo buscam alterar

significativamente o funcionamento da unidade.

Pelos mesmos motivos supracitados, o antagonismo entre harmonia e utilidade indica que os
gestores de unidades submetidas diretamente a um grande volume de ac¢Ges de controle da
CGU, principalmente auditorias, sdo mais propensos a perceberem um carater conflituoso no
relacionamento com o auditor, mas prevalece o entendimento de que a atuacdo da CGU ¢é

importante para aprimorar a gestéo.

Na segunda dimensdo do contexto relacional, o nivel de interagdo entre 6rgdos gestores e 0
orgédo de controle interno exerce influéncia sobre o relacionamento entre gestor e auditor.
Sobre esse aspecto, percebe-se que a quantidade de vezes em que héa interacdo entre esses
atores ndo depende somente do volume de acdes de controle realizadas, mas principalmente

da forma como os auditores interagem com os gestores fora dos periodos de auditoria, isso
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porque ndo é comum que a iniciativa do contato seja do gestor. Percebe-se que 0s gestores
tendem a avaliar positivamente o contato rotineiro, o que propicia a harmonizagdo entre a
gestdo e as atividades de controle. Afinal, esse s sera efetivo no proposito de agregar valor a
gestdo se a sua abordagem for compativel com os principais desafios encontrados pelos

gestores.

Além da estratégia de atuacdo adotada pelo 6rgdo de controle e o nivel de interagdo entre
controle e gestdo, a terceira dimensdo do contexto relacional diz respeito a maturidade
institucional do oOrgdo auditado. Sobre esse aspecto, assume-se que existem unidades da
administracdo publica federal em diferentes niveis quanto a estrutura, aos processos internos e
quanto a identidade institucional. Nesse contexto, os impactos das a¢des de controle numa
unidade madura sdo diferentes daqueles percebidos em unidades mais frageis em termos
institucionais. Novamente se percebe uma dicotomia entre harmonia e utilidade, sendo que as
unidades menos maduras sdo mais propicias a absorverem os beneficios da atuacdo do 6rgéao

de controle, mas sdo também mais suscetiveis a entrarem em conflito com esse 6rgéo.

Como fatores positivos relacionados a estrutura do érgdo auditado, destacam-se os beneficios
decorrentes da existéncia de setores especificos para centralizar o tratamento as demandas dos
6rgdos de controle e a importancia da atuacdo dos assessores especiais de controle interno
como atores de integracdo entre controle e gestdo. Por outro lado, esse estudo aborda
distorcdes relacionadas ao uso da CGU como ferramenta de controle primario e 0 comum
distanciamento entre os objetivos do 6rgdo gestor e do 6rgdo de controle, incorrendo no risco
de a CGU se tornar mero demandante do gestor.

6.2. Caracteristicas do gestor: experiéncia e nivel hierarquico

O segundo grupo de variaveis do modelo considera que as caracteristicas pessoais do gestor
influenciam na forma como ele se relaciona e interpreta a atuacdo do 6rgdo de controle. De
acordo com o arcabouco tedrico, as principais caracteristicas a serem consideradas nessa
situacdo sdo a experiéncia e a posi¢édo hierarquica do gestor. Pela analise empirica, considera-
se a experiéncia um fator favoravel no relacionamento com o 6rgdo de controle, uma vez que
gestores com maior vivéncia no servico publico percebem com maior clareza a existéncia de
um processo de melhoramento continuo da atua¢do da CGU. Com isso, eles tendem a néo se

mostrarem tdo incomodados com eventuais problemas no atual funcionamento da CGU, pois
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0s comparam com as falhas existentes no passado. Em sentido inverso, gestores com pouca
experiéncia tendem a se incomodarem mais com eventuais fragilidades atuais da CGU, tais
como a intempestividade dos trabalhos realizados e o carater meramente punitivo das acdes de

controle, pois ndo realizam essa comparacdo temporal.

Além disso, as entrevistas indicam que a atuacdo da CGU costuma gerar mais desconforto nos
servidores de nivel hierarquico mais baixo e naqueles que ndo tratam direta e rotineiramente
com as equipes de auditoria. Isso pode decorrer do desconhecimento quanto ao objetivo dos
trabalhos de auditoria ou do trabalho adicional que as auditorias geram a esses servidores. Por
outro lado, o presente estudo aborda o raciocinio de que a existéncia da CGU é capaz de
afetar a cultura de controle nas organizagdes, fazendo com que o comportamento dos
servidores de todos os niveis hierarquicos seja influenciado pela existéncia de uma instituicdo

de monitoramento e avaliacdo dos seus atos.

6.3. Atuacdo dos agentes de controle: entre formalismos, proximidade e a

gualidade das recomendacdes

O terceiro e ultimo grupo de varidveis aborda a atuacdo dos servidores CGU como
determinante para a forma como 0s gestores interpretam o 6rgéo de controle interno. Uma das
dimensbes de andlise sobre a atuacdo dos auditores diz respeito ao seu relacionamento
interpessoal com os gestores. Sobre isso, verificou-se como ideal que as tratativas entre esses
atores se deem de forma estritamente profissional, obedecendo aos formalismos que o
contexto impde, tais como a realizacdo de reuniGes formais e a existéncia de fluxos para

ampla defesa nos casos de possiveis irregularidades.

Entretanto, € fundamental que essa relacdo se estabeleca com respeito muatuo e cortesia. Sobre
esse aspecto, presente estudo indica que prevalece a percepcdo de que os auditores ndo se
portam de forma arrogante ou prepotente diante dos gestores. Contudo, foram relatadas
situacOes esporadicas em que os servidores da CGU se portam de forma descortés ao

prejulgar as intencGes e as competéncias técnicas dos gestores.

A segunda dimensdo de andlise da atuacdo do auditor se refere ao nivel de conhecimento
deste acerca do funcionamento da unidade e do seu objeto de trabalho. Sobre essa questéo,
defende-se que o auditor deve ter conhecimento aprofundado sobre o assunto trabalhado na
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unidade. Por exemplo, para auditar unidades que realizam compras e contratacdes, o auditor
deve conhecer todos os normativos, jurisprudéncias e boas praticas sobre licitacdes e
contratos. De igual modo, deve o auditor conhecer profundamente as politicas publicas que

controla.

Por outro lado, defende-se que o auditor ndo deve conhecer o funcionamento da unidade de
forma tdo detalhada como os gestores que nela atuam, uma vez que isso prejudicaria a
possibilidade de o auditor encontrar falhas e fragilidades dificeis de serem identificadas por
guem esta totalmente inserido no cotidiano da unidade. Nesse contexto, cabe ao auditor
conhecer o funcionamento da unidade de forma de forma ampla e geral, permitindo sua
avaliacdo de forma isenta, sem a incorporacdo dos vicios eventualmente existentes. Esse
estudo indica que os gestores veem como algo positivo a possibilidade de os auditores da

CGU interpretarem o funcionamento da unidade a partir de um olhar externo.

Por fim, o modelo analitico adotado no presente estudo considera que a qualidade dos
trabalhos realizados pela CGU corresponde a um dos principais fatores que influenciam na
forma com que os gestores interpretam a sua atuacdo. Os gestores entrevistados indicam que,
de forma geral, os trabalhos da CGU possuem qualidade técnica e podem auxiliar na melhoria

da gestéo.

Todavia, existem questdes apontadas como pontos negativos dos trabalhos realizados. Foi
abordado o entendimento de que as auditorias sdo realizadas com o objetivo final de encontrar
falhas na gestdo, o que compromete a imparcialidade do processo. Outra critica diz respeito a
baixa capacidade que as fiscalizacOes isoladas tém para agregar valor a gestdo, indicando o
viés predominantemente punitivo desse tipo de acdo de controle. Aborda-se também a
insuficiéncia dos relatérios de fiscalizacdo para justificar a ado¢do de medidas pelo gestor
federal, ocasionando retrabalho. Além disso, gestores relatam que a atuagdo do 6rgdo de
controle deveria ocorrer de forma mais tempestiva, incluindo acgbes de controle sobre
situagdes que ainda estdo em andamento, possibilitando a adog¢éo de medidas corretivas e ndo

apenas punitivas.

Quanto a qualidade das recomendacdes emitidas, esse estudo aborda a critica comum de que
os auditores sdo habeis para encontrar problemas, mas ndo atuam de forma efetiva para sua
solucdo. Outrossim, ha relatos de recomendagdes que extrapolam o @mbito de atuagdo do
gestor para qual ela é direcionada, com a ressalva de que esse tipo de impropriedade na

elaboracdo das recomendacdes tem sido cada vez menos comum.
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Dessa forma, conclui-se que o modelo analitico aqui apresentado contempla os principais
fatores que influenciam na forma como os gestores interpretam a atuagdo da CGU e atende ao
propdsito de servir como base para analisar de que forma o 6rgao de controle pode atuar em
busca do objetivo de aprimorar a gestdo publica. Trata-se de um modelo com variaveis
multivaloradas, mas que indica os melhores caminhos para mitigar os conflitos nesse

relacionamento e para maximizar a utilidade do controle.

Considerando que essa pesquisa teve origem no questionamento sobre como 0S gestores
federais interpretam a CGU como 6rgdo de aprimoramento da gestdo, pode-se utilizar das
variaveis do modelo proposto para idealizar um cenario onde a atuacdo do controle interno
seria vista pelo gestor como efetiva no propdsito de auxiliar a gestdo. Trata-se de um cenario
onde as agdes de controle sdo realizadas predominantemente de forma centralizada, em uma
unidade em fase de amadurecimento institucional e com interacdes constantes entre gestor e
auditor. As tratativas devem ocorrer preferencialmente com gestores que ocupam posicoes
estratégicas dentro da organizacao e que possuam experiéncia na gestdo publica. E importante
também que o auditor se comporte de forma profissional perante o auditado, que tenha amplo
conhecimento sobre a matéria trabalhada na unidade e que envide esforcos para que a
abordagem dos trabalhos tenha pertinéncia e para que as recomendacdes sejam suficientes e

adequadas para atacar as causas e os efeitos das inconformidades encontradas.

6.4. Limites e agenda de pesquisas futuras

Este trabalho fez uma opc¢édo tedrico-metodoldgica de se amparar em uma estratégia de
pesquisa qualitativa, a qual permitiu explorar as variadas percepcdes, sentidos e interpretacfes
que gestores da Administracdo Publica Federal constroem sobre a atuacdo da CGU. Os
resultados obtidos nos levaram a uma compreensdo mais densa e aprofundada da relagéo entre
controladores e controlados. No entanto, fica pendente, para o desenvolvimento de trabalhos
futuros, o desenho de testes estatisticos que permitam extrapolar os achados obtidos para além
da presente amostra. Ademais, as conclusées sdo baseadas principalmente nas opinides
expressas pelos gestores entrevistados, contextualizadas a partir de informag0es contidas nos
relatorios de auditoria da CGU, mas sem uma consideracdo direta das percepcdes dos

auditores sobre os casos estudados.
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Além disso, os achados produzidos extrapolaram os limites do modelo analitico proposto,
revelando outros aspectos merecedores de atencdo. As entrevistas indicaram que os gestores
atribuem a CGU utilidades que nédo estdo expressas nos documentos que definem a funcéo do
orgdo de controle, mas que podem ser interpretadas como fatores que contribuem para o
aprimoramento da gestdo. Cabe a pesquisas futuras aprofundar nos estudos sobre esses
aspectos, examinando de forma mais detalhada a utilidade do controle interno para a gestéo.

Uma das alegacfes mais recorrentes é a de que a CGU supre deficiéncias no ambiente de
controle da unidade, servido como ferramenta para o controle priméario das politicas publicas.
Além disso, ha relatos de que os trabalhos da CGU sdo utilizados pelos gestores para diminuir
os efeitos de ingeréncias politicas indevidas no funcionamento da unidade, para dar seguranga
técnica para os atos administrativos realizados, para subsidiar alteragdes na execucdo de
politicas e para auxiliar na interpretacdo de instrumentos normativos afetos a gestdo publica.
Essas hipdteses podem ser objeto de estudos especificos voltados a estruturar um arcabouco

tedrico sobre o funcionamento do controle interno na administracdo pablica.
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