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CAPITULO 15

CONTROLE BUROCRATICO E ACONSELHAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS: DESAFIOS E OPORTUNIDADES
DA EXPERIENCIA BRASILEIRA

Daniel Matos Caldeira’
Temistocles Murilo de Oliveira Junior?

1 INTRODUCAO

A auditoria interna é reconhecida como impulsionadora do desempenho do setor
publico (Coetzee e Erasmus, 2017) e um fator de melhor integragao de controles
e aprendizagem organizacional (Cantu, Langella e Vannini, 2025). Ao mesmo
tempo, a auditoria é percebida como uma pratica carregada de ambivaléncias.
Contradigdes associadas a escolhas dicotdmicas de desempenho ou legalidade
(Pollitt er al., 1999) e tensées relacionadas entre as abordagens orientativa e
repressiva (Bonollo, 2013) foram capturadas em trabalhos que evidenciaram a evo-
lu¢do do controle do setor publico federal brasileiro (Alves, 2009; Arantes, 2016;
Oliveira e Menke, 2022; Grin, 2025; Loureiro, 2025).

Nio ¢ preciso grande esforco para sustentar que a evolugdo entre os paradig-
mas da administragio publica nas dltimas trés décadas e os ciclos de reformas que
se seguiram alteraram visoes e préticas sobre diferentes temas neste campo. Ali-
nhada aos objetivos deste livro, esta proposta explora como uma nova experiéncia
da auditoria publica interna no Brasil representa uma inflexdo na abordagem do
controle burocrético do setor publico como instrumento de policy advice e incen-
tivo ao uso de evidéncias.

O controle habita o espago regulatério da gestao publica, mas o cardter
indelével dessa relagdo nio implica a imutabilidade de seus usos no tempo
(Schillemans ez al., 2018). Pesquisas abrangentes e estudos de caso confirmam
que, na atualidade da agenda da governanga publica, o controle assumiu maiores
fungoes consultivas em contrapartida as de “checador de livros” ou de “super-
visor de desempenho” das légicas anteriores da burocritica tradicional e do
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new public management, respectivamente (Boni¢, Jaksi¢ e Miji¢, 2018; Grossi,
Hancu-Budui e Zorio-Grima, 2023; Johnsen, 2019; Peters e Pierre, 2020).

No Brasil, os usos e fungdes dessa abordagem recente do controle burocri-
tico tém se concretizado por meio de novas competéncias assumidas pela CGU,
6rgao central de orientagdo normativa e supervisio técnica da auditoria interna
governamental do Poder Executivo federal. A segunda metade da década de 2010
¢ caracterizada por dois grandes marcos na auditoria interna, tornando-a menos
insulada e mais centrada no assessoramento de politicas pablicas.

Desde 2015, a CGU tem integrado o Conselho de Monitoramento e
Avaliacao de Politicas Publicas (CMAP), colegiado consultivo que j4 teve di-
ferentes denominacées (Brasil, 2023a; Miranda et 2/, 2021). Em 2017, a
CGU langou o Referencial Técnico de Auditoria Interna Governamental do
Poder Executivo Federal, o qual consignou que a auditoria deve “contribuir
para o aprimoramento das politicas publicas e a atuagao das organizac¢ées que

as gerenciam” (Brasil, 2017b, p. 6).

Tal referencial ainda define que a auditoria interna se materializa por meio
de servicos de avaliacio e de consultoria. No caso desta ultima, trata-a como
atividade de assessoria e aconselhamento. Em complemento, informa que as
auditorias prestadas na modalidade de consultoria decorrem de solicitagao dos
gestores publicos e sao realizadas de modo condizente com os valores, estratégias e
objetivos da unidade auditada, tendo por foco temas estratégicos da gestao, como
a governanga, a gestdo de riscos e os controles internos (Brasil, 2017b).

Este capitulo busca responder a seguinte pergunta de partida: em que medi-
da o controle burocritico desempenhado pela CGU, no exercicio da atividade de
auditoria interna, tem atuado como agente de policy advice no Brasil?

Observa-se determinada evolugao nos estudos e no debate académico sobre o
aconselhamento de politicas publicas, tanto em termos globais quanto no contexto
brasileiro, bem como sobre sua relagao com o controle externo, o que tem evidencia-
do particularidades na dinAmica politico-administrativa (Grin, 2020; Howlett, 2019;
Hussain, Tsang e Rafique, 2024; Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009; Speck, 2000).
Entretanto, nio se percebe impulsao no interesse e no debate sobre essa nova face do
controle interno burocritico como fonte de consultoria institucional.

Ao direcionar seus esforcos sobre a atividade de auditoria interna sob in-
cumbéncia da CGU, e a cargo da sua estrutura interna, a Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), este trabalho explora e, com isso, d4 um passo para a
ampliacdo da compreensio do servico da consultoria, conectando as fronteiras
entre o campo do controle burocrdtico com o do processo de aconselhamento
de politicas publicas.
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Espera-se que este trabalho incentive o adensamento e a qualificagao do deba-
te em duas vertentes. No campo pridtico, que os achados e suas andlises permitam
a indicagao de possiveis caminhos para mitigar desafios e aproveitar oportunidades
para os servicos de consultoria e para ampliar a atua¢do da CGU para a melhoria
das politicas publicas com agoes de assessoria e aconselhamento. No campo teérico,
que o caso estudado permita a discussao sobre o papel e a localiza¢io do controle
burocritico, no exercicio da atividade de auditoria interna, como componente do
arranjo de atores e mecanismos do sistema de policy advisory.

O capitulo estd organizado em cinco segdes. Apds esta introdugio, a segao 2
explora as abordagens e referenciais na literatura e em normas técnicas e governa-
mentais sobre o aconselhamento de politicas publicas, o controle burocrético e a
auditoria interna no setor publico. Em sequéncia, traz-se a metodologia, na se¢io 3,
e os resultados do estudo, na sec¢io 4. Por fim, na conclusio, apresentam-se as
principais contribuigoes, limitagoes e implicagoes decorrentes deste capitulo e
eventuais caminhos para pesquisas futuras.

2 ENQUADRAMENTO TEORICO E NORMATIVO

Esta se¢ao delineia o quadro tedrico e normativo sobre o aconselhamento de
politicas publicas, o controle burocritico e a atividade de auditoria a partir
da perspectiva da literatura cientifica e técnica, da éptica das organizagoes in-
ternacionais e dos referenciais técnicos e legais no contexto da auditoria interna
governamental do Poder Executivo federal.

2.1 Aconselhamento e controle burocratico na perspectiva da literatura

Ha4 algumas décadas o aconselhamento de politicas puablicas representa um tema
de atencgdo entre académicos e priticos. A literatura desse campo, que se concen-
trou inicialmente na andlise de atores singulares, evoluiu para abordagens focadas
nos arranjos governamentaiWplas e as dinimicas de politizacdo, retratando-as
como sistemas de aconselhamento de politicas, identificados nos estudos anglofo-
nicos como policy advice system (PAS) (Albert e Manwaring, 2018; Hussain, Tsang
e Rafique, 2024; Manwaring, 2019).

Abrangente estudo realizado pela Organizagio para a Cooperacao e o
Desenvolvimento Econémico (OCDE), em dezessete paises, constatou a importancia
desse sistema como fator de sucesso para a formulacio e a implementagio de politi-
cas publicas (OECD, 2017a). Entretanto, estudos criticos tém apontado a presenca
de nuances sobre a constituiciao e o funcionamento desses sistemas. Estas andlises
evidenciam seus usos para além da mera concepgao racionalista que serve de base as
recomendagdes e prescrigoes intergovernamentais, sugerindo a necessidade do apri-
moramento das abordagens mais usuais (Albert e Manwaring, 2018; Howlett, 2019).
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Buscando-se estudos bibliométricos, propostas teéricas e investigagoes empi-
ricas cujos resultados indiquem trabalhos ou abordem o controle burocrético como
componente de sistemas de aconselhamento, pouco ¢ encontrado. De forma ge-
ral, a literatura do campo trata a atuacio de 6rgaos estatais nesse campo, como
um todo, mesmo em diferentes regimes (Belyaeva, 2019; Manwaring, 2019;
Howlett, 2019; Hussain, Tsang e Rafique, 2024).

No caso brasileiro, observa-se determinada evolucio nos estudos académicos
e técnicos sobre o aconselhamento de politicas puablicas. Sua relagio com o controle
burocrético limita-se ao controle externo exercido pelos tribunais de contas, o que
tem evidenciado particularidades na dindmica politico-administrativa (Grin, 2020;
Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009; OECD, 2017b; Speck, 2000). Nesse sentido,
percebe-se como incipiente o debate entre préticos e académicos sobre o papel do
controle burocrdtico interno como fonte de consultoria institucional.

2.2 Optica das organizacdes internacionais e seus reflexos nos
referenciais nacionais

O Instituto dos Auditores Internos (Institute of Internal Auditors — ITA) é uma
organizagio de atuagdo global definidora de padroes gerais de auditoria inter-
na, por meio da Estrutura Internacional de Préticas Profissionais (International
Professional Practices Framework — IPPF). Este instituto define, em primeira
mio, duas categorias para a atividade de auditoria interna: i) servigo de avalia-
¢do; e ii) servico de consultoria (ITA, 2017).

Contudo, uma terceira categoria aparentemente atipica a prdtica profissio-
nal de auditoria interna emerge das referéncias do IIA, ligada a possivel realizagao
de investigagoes de fraude, que representam servicos de cunho apuratério, ob-
jeto da Declaragao de Posicionamento do IIA sobre Fraude e Auditoria Interna
(ITA, 2017, 2019; Oliveira, 2022).

No Brasil, a CGU alinhou o normativo governamental de auditoria interna
do Poder Executivo federal com os padrées globais do IPPF/IIA e das trés cate-
gorias que deles emergem por meio da Instru¢do Normativa (IN) da SFC n° 3,
de 9 de junho de 2017, que serd abordada de forma detida na préxima subsecio.

Outra institui¢io global relevante é a Organizagio Internacional das
Instituigoes Superiores de Auditoria (International Organization of Supreme
Audit Institutions — INTOSAI), entidade reguladora supranacional que edita
normas de auditoria governamental para as institui¢oes superiores de audito-
ria, por meio dos Padrées Internacionais de Instituiges Superiores de Auditoria
(International Standards of Supreme Audit Institutions — ISSAI).
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Trés tipos de auditorias de avalia¢io sao estabelecidos na norma que apresenta
os principios fundamentais de auditoria no setor publico pela INTOSAI (2019):
i) auditoria financeira, com foco contabilistico; ii) auditoria de conformidade, com
foco no cumprimento das disposigoes legais; e iii) auditoria de desempenho, com foco
nos resultados da gestao. No campo da auditoria governamental no Brasil, este tltimo
tipo ¢ comumente identificado como auditoria operacional, conforme terminologia

do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (Brasil, 2020, p. 13).

As normas técnicas sobre auditoria governamental de avaliagio no Brasil
tém como base os referenciais da INTOSAI, que formam a base das Normas
Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP). Estas normas sio publicadas
pelo Instituto Rui Barbosa (IRB).

O Conselho de Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Publico
(International Public Sector Accounting Standards Board — IPSASB), organiza-
¢ao vinculada a Federacio Internacional de Contadores (International Federation
of Accountants — IFAC), publica as normas gerais de contabilidade aplicadas ao
setor publico (International Public Sector Accounting Standards — IPSAS).

O Conselho Federal de Contabilidade (CFC) ¢ o responsdvel pela conver-
géncia das Normas Brasileiras de Contabilidade Técnica aplicadas ao Setor Ptblico
(NBCTSP) ao padrio internacional decorrente da IPSAS.

O quadro 1 sintetiza as informagoes em trés niveis, conforme proposto por
Brenninkmeijer ez a/. (2018).

QUADRO 1
Institui¢des e padroes de contabilidade e auditoria no setor publico
Internacional Brasil
Nivel
Instituicdo Padréo Instituicdo Padrao
1~ Relatério financeiro IPSASB/FAC  IPSAS CEC Normas Brasileiras de Contabilidade Técnica aplicadas ao

Setor Pdblico (NBCTSP)

Referencial técnico da atividade de auditoria
2 —Auditoria interna 1A IPPF cGu interna governamental do Poder Executivo federal
(IN'SFC ne 3, de 2017)

3 —Auditoria externa  INTOSAI ISSAI IRB Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP)

Elaboracdo dos autores.

Complementarmente, destaca-se que em 2025 entraram em vigor novas
normas globais de auditoria interna (IIA, 2025), as quais nio estao contempladas
no escopo deste trabalho.

Para além desses organismos, Caldeira, Oliveira e Santos (2020) obser-
varam que a cooperagio da CGU com a OCDE, a Unido Europeia e o Banco
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Mundial contribuiu de forma relevante para a modernizagio da auditoria
interna governamental brasileira.

Em 2011, a CGU participou de uma pesquisa realizada pela OCDE que
forneceu uma avaliagio comparada dos instrumentos, processos e estruturas
da auditoria interna em doze paises. O relatério teve como objetivo orientar o
papel da auditoria interna e a sua contribui¢io para a melhoria da eficdcia dos
processos de gerenciamento de risco, controle e governanca das organizacoes

(OECD, 2011).

Em parceria com a Unido Europeia, destaca-se um conjunto de agdes
conduzidas entre 2012 e 2015 no ambito da iniciativa Didlogos Setoriais:
Unido Europeia e Brasil, com o objetivo de reavaliar o papel da auditoria
interna governamental brasileira. Essas a¢oes envolveram a realizagao de um
Semindrio Internacional de Auditoria e Controle Interno (Brasil, 2015a) e de
missoes técnicas a paises como Portugal, Luxemburgo, Escécia, Polonia, Itdlia,
Austria, Bélgica e as sedes da Unido Europeia, em Bruxelas, e da OCDE, em
Paris (Caldeira, Oliveira e Santos, 2020).

Com o Banco Mundial, foram realizados uma visita de estudo a Croacia
e 4 Bulgdria, além de trés semindrios para compartilhar conhecimento sobre a
realidade do controle interno brasileiro em articulagao com a experiéncia interna-
cional (Semindrio [...], 2014, 2015, 2016).

Em sintese, a influéncia internacional na convergéncia da auditoria interna
governamental brasileira ocorreu tanto pela via da conformagio com padrées nor-
mativos como pelo alinhamento com as préticas e experiéncias de outros paises.

2.3 Arcabouco normativo governamental brasileiro

Trés instrumentos governamentais caracterizam a linha do tempo da atividade
de auditoria interna no Poder Executivo federal apés a promulgacio da Consti-
tuicao Federal de 1988. Sdo eles: i) a IN do Departamento do Tesouro Nacional
(DTN) n® 16, de 20 de dezembro de 1991; ii) a IN SFC ne 1, de 6 de abril de
2001; e iii) a IN SFC n° 3, de 9 de junho de 2017.

A IN DTN ne° 16, de 20 de dezembro de 1991, foi o principal instru-
mento balizador da atividade de auditoria interna governamental no periodo
entre 1991 e 2001. Este normativo definiu os conceitos e diretrizes, e aprovou
as normas de auditoria interna aplicdveis ao servigo publico federal. A auditoria
era compreendida na dimensio avaliativa, e a secio que contemplava as normas
relativas 4 execucio dos trabalhos trazia orientagoes relacionadas a deteccio e a
apuracio de impropriedades e irregularidades (Brasil, 1991).
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A SFC teve sua origem em 1994, no curso do processo politico-institucional
de reformulacio das instituicoes ocorrido com a redemocratizagio fruto da
promulgacio da Constituicio de 1988. A SFC foi estruturada como um
6rgao que desempenha um papel estratégico de monitoramento de politicas pu-
blicas (Olivieri, 2010). Sua trajetéria institucional se inicia por meio da edigao
da Medida Proviséria n° 480, de 27 de abril de 1994, mas sé se consolida anos
depois, com a Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001 (Castro, 2018).

A influéncia da reforma da administragio publica de cunho gerencialista,
advinda do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), de 1995,
e concretizada por meio da Emenda Constitucional n® 19, de 1998, fez-se sentir
na SFC, com a mudanca de sua atuacio com base formalista-legalista para uma
atuacio com foco na eficiéncia e na eficicia da aplicacio dos recursos publicos.

A IN SFC n° 1, de 6 de abril de 2001, foi 0 normativo subsequente, sendo
instituido a partir da necessidade de atualizacio dos aspectos conceituais e préticos
da auditoria, perante a reforma do aparelho do Estado. A técnica de auditoria en-
volvia uma tnica dimensao, a avaliativa. Em relagio s normas relativas a execugio
dos trabalhos, o texto passou a contemplar a caracterizagio, detecgao e apuragio de
impropriedades e irregularidades (Brasil, 2001b).

O primeiro ano da sua vigéncia é marcado por um conjunto de alteragoes
de vinculagao ministerial da SFC. Inicialmente ligada 4 estrutura do Ministério da
Fazenda, a SFC foi transferida em fevereiro de 2002 para a da Casa Civil da Presidéncia
da Republica e, em menos de dois meses, para a entdo criada Corregedoria-Geral da
Unido, primeira denominagio da institui¢ao que posteriormente passou a ser desig-

nada como Controladoria-Geral da Uniao (CGU) (Castro, 2018).

A CGU foi instituida em abril de 2001 como uma resposta politica do go-
verno para se contrapor a instalagio de uma comissao parlamentar de inquérito,
chamada de CPI da Corrupgio, e construiu sua estratégia institucional como uma
tipica agéncia anticorrupgao brasileira (Costa ez al., 2023). Para além do aumento
no grau de independéncia funcional da SFC, diante da busca de maior eficiéncia
no desempenho das competéncias constitucionais, este reposicionamento mol-
dou a énfase como os trabalhos de cunho apuratérios foram entio desenvolvidos
no seio dessa nova instituicio (Balbe, 2010; Garcia, 2011; Santos, 2013).

Em 2012, a partir de uma andlise comparada e adaptada das métricas adota-
das por 6rgaos ingleses e americanos de auditoria governamental, a SFC instituiu
uma sistemdtica prépria de quantificacio e registro dos beneficios decorrentes de
suas atividades (Reis, 2012; Brasil, 2012b).

Apés contato de representantes da CGU com experiéncias compartilhadas
por outros paises, que apontaram a pertinéncia da revisao de algumas prticas, e
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no contexto do esfor¢o de ajuste fiscal iniciado em 2015 e de risco de extingao
da CGU, emergiu a percep¢io de que a atividade de auditoria governamental
demandaria uma virada para “posturas colaborativas e construtivas, seguindo a
tendéncia mundial” (Oliveira, 2020, p. 9).

Em 2015, a CGU, em conjunto com a Casa Civil e os ministérios da Fazenda
e do Planejamento, esteve na origem da instincia de policy advice atualmente de-
nominada Conselho de Monitoramento e Avaliagao de Politicas Pdblicas (CMAP),
6rgao de natureza eminentemente consultiva (Brasil, 2015b, 2016a, 2019, 2023a).

AIN SFC n° 3, de 2017, aprovou o referencial técnico da atividade de audi-
toria interna governamental do Poder Executivo federal. Este referencial faz con-
vergir a estrutura conceitual da auditoria interna da administragao publica federal
para as normas globais de auditoria interna do IIA (2017), entdo em vigéncia.
No mesmo ano, foi aprovado o Manual de Orienta¢oes Técnicas para colocar
em prética os requisitos definidos no referencial (Brasil, 2017a). A atividade da
auditoria passou a contemplar o servico de avaliacio e o servigo de consultoria.
Uma nova redagio “contemplou a apuracio de atos ou fatos inquinados de ilegais

ou irregulares” (Brasil, 2017b, p. 7).

Este normativo se alinha com as préticas de gestao de riscos que um ano an-
tes haviam sido propugnadas para a administracio publica federal (Brasil, 2016b).
Em 2023, o exercicio das competéncias de gestao de riscos foi regimentalmente
incorporado, sob a forma de sistema pela SFC (Brasil, 2023d).

O quadro 2 apresenta os normativos que caracterizam a atividade de audi-
toria interna governamental no Poder Executivo federal.

QUADRO 2
Normativos que caracterizam a atividade de auditoria interna governamental no
Poder Executivo federal

Periodo 1991-2001 2001-2007 A partir de 2017
Normativo IN DTN n® 16, de 1991 IN SFC n2 1, de 2001 IN SFC n2 3, de 2017
Dimens&o da auditoria Avaliativa Avaliativa Avaliativa e consultiva
Vertente apuratoria Contemplada Contemplada Contemplada

Ministério da Fazenda,

Vinculagao ministerial da SFC a partir de 1994

CGU, a partir de 2002 CGU
A partir de 2015, a SFC, como
6rgao singular da CGU, integrou o
grupo de trabalho e o comité que
antecederam o CMAP

N&o havia arranjo
abrangente com
essas caracteristicas

Desde 2019, a SFC, como 6rgédo
singular da CGU, participa da
versao atual do CMAP

Participacao da SFC em
arranjo de policy advice

Elaboracdo dos autores.

Por fim, guardadas as devidas variagoes terminoldgicas, destaca-se que a
categoria apuratdria, tratada pelo ITA (2017, 2019) em seus referenciais sobre
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investigacdo de fraude, estd presente nos trés normativos, diferentemente da di-
mensao consultoria da atividade de auditoria, cuja incorporagao data de 2017.

2.4 Pontos sobre a auditoria interna governamental do Executivo federal

De acordo com as diretrizes estabelecidas pela IN SFC n° 3, de 2017, a atividade de
auditoria interna governamental no Poder Executivo federal envolve competéncias
advindas de fungées tipicas e competéncias legais, como ilustrado pela figura 1.

FIGURA 1
Servicos e competéncias da auditoria interna governamental do Poder Executivo federal

—{ Financeira ‘

: Avaliag:io . ——{ Conformidade
(servico/funcdo tipica)

—{ Operacional/desempenho

—{ Assessoramento/aconselhamento

Auditoria interna c ori
overnamental onsultoria )
: (servigo/funcgao tipica) Treinamento

—{ Facilitagao

» *{ Apuracao de erro
Apuracao

(competéncia legal)
—{ Apuragao de fraude

Elaboracdo dos autores.

Os servicos de avaliagio e consultoria sao fungées tipicas da auditoria inter-
na governamental. A apuragio é uma competéncia atribuida pela Lei n° 10.180,
de 2001, que tem como objetivo a averiguagao de atos ou fatos decorrentes de
erros ou fraudes.

A avaliagdo caracteriza-se como a atividade independente e objetiva de
obtengio e andlise de evidéncias com a finalidade de contribuir para o apri-
moramento da gestdo. A avaliagio pode ser de trés tipos: i) financeira; ii) de
conformidade; e iii) operacional, que, como visto anteriormente, ¢ nominada

pela INTOSAI (2019) como auditoria de desempenho.

O servigo de consultoria compreende o assessoramento ou aconselhamento,
o treinamento e a facilitagio prestados sobre assuntos estratégicos da gestao em
decorréncia de solicitagao da alta diregao dos érgaos ou entidades da adminis-
tragao publica federal.

A apuracio, apesar de nao se constituir como servigo tipico, refere-se aos
trabalhos ligados 4 atividade de auditoria que tém como objetivo verificar atos
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ou fatos ilegais ou irregulares, praticados por agentes publicos ou privados, na
utilizagdo de recursos puablicos federais. A apuragao subdivide-se em apuragio de
erro e apuragio de fraude.

2.5 Questoes sobre o servico de consultoria na auditoria
interna governamental
Conforme apresentado, os servicos de consultoria compreendidos na auditoria
interna governamental do Poder Executivo federal siao prestados em resposta as
solicitacoes da alta diregao dos 6rgaos ou entidades da administragao publica fede-
ral com a finalidade de apoid-la ou respaldd-la em assuntos estratégicos da gestao.

O assessoramento ou aconselhamento se caracteriza pela proposicio de
orientagdes em resposta a questdes formuladas pela gestao.

O treinamento é uma atividade de capacita¢io desenhada sob medida, isto
¢, com base nas necessidades identificadas repassadas pela alta direcio que a so-
licitou, visando a aplicagao pritica de conhecimentos para o aperfeicoamento de
processos, de politicas ou de procedimentos.

A facilitagio envolve a participagio colaborativa e mediagao de discussoes
com vistas & constru¢do de solugoes sobre temas estratégicos.

Em sentido amplo, a consultoria langa mao de outras técnicas e ferramentas,
para além daquelas empregadas no servico de avaliagio, na compreensio cldssica
de auditoria. A titulo de ilustragio, cita-se a drvore de problemas e a matriz de
forgas, oportunidades, fraquezas e ameacas (Fofa).

Trés etapas do processo de realizacio da consultoria, sobretudo no assessora-
mento ou aconselhamento, merecem consideragoes especificas: i) planejamento;
ii) comunicacio dos resultados; e iii) monitoramento.

Na etapa de planejamento ocorre a pactuacio de um termo de entendimen-
to com a gestao, também denominado termo de compromisso, com o registro
das obrigacoes assumidas entre as partes, envolvendo os objetivos, natureza dos
servigos, escopo, prazo, expectativas e responsabilidades das partes, comunicagao
e monitoramento dos resultados, entre outros aspectos considerados adequados
para a caracterizagio do trabalho.

A etapa de comunica¢io compreende a forma de divulgacio do trabalho,
tanto em relacdo ao seu andamento quanto aos resultados propriamente ditos.
A unidade de auditoria interna governamental deverd promover a publicidade
do trabalho na internet. Contudo, deve ser observado que o relatério de consul-
toria ¢ considerado documento preparatério para tomada de decisio ou de ato
administrativo. Nesse sentido, o arcabougo legal de acesso a informacio prevé a
salvaguarda da sua divulgacio até a edi¢io do ato decisério respectivo, e prevé
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a classificagao dos relatérios de consultoria que embasarem decisoes de politica eco-
noémica, tais como fiscal, tributdria, monetdria e regulatéria (Brasil, 2011, 2012a).

A etapa de monitoramento ¢ realizada nos casos em que for acordada a ex-
pedi¢ao de recomendagoes.

2.6 Comentarios sobre o Plano e o Relatoério Anual de Auditoria Interna

O Plano Anual de Auditoria Interna (PAINT) define a programagio dos traba-
lhos de auditoria prioritirios em cada ano. O Relatério Anual de Atividades de
Auditoria Interna (RAINT) apresenta os resultados obtidos decorrentes do plane-
jamento de cada ano. Tais instrumentos possibilitam a avaliagio do desempenho
das unidades de auditora interna a partir do cotejamento entre o planejado e o
executado (Brasil, 2000, 2001a).

Nos termos do normativo regulamentador que estabelece as disposicoes
operacionais desses instrumentos, o PAINT deve ser aprovado antes do inicio
do ano a que se vincula e publicado no prazo de trinta dias apds a sua aprovagio.
O RAINT deve ser publicado até o dltimo dia ttil do més de marco do exercicio
ao qual se refere (Brasil, 2021).

O Plano Plurianual de Auditoria Interna 2024-2027 é um artefato quadrienal
de planejamento da SFC elaborado em convergéncia com o Plano Estratégico da
CGU para o mesmo periodo. O plano plurianual traduz os objetivos e metas estra-
tégicas da CGU em objetivos e metas tdticas da auditoria interna (Brasil, 2025b).

3 METODOLOGIA

A metodologia deste capitulo foi construida para responder em que medida o
controle burocrdtico, no exercicio da atividade de auditoria interna governamental,
vem atuando como agente de policy advice, tendo como escopo a atuagio da CGU.

Este estudo ¢ de natureza descritiva, com abordagem qualitativa e cardter ex-
ploratério. As informagées foram reunidas por meio de pesquisa documental que
contemplou: i) os instrumentos que regulam a atividade de auditoria interna gover-
namental no 4mbito do Poder Executivo federal e os que instituiram o CMAP; e
ii) os relatérios de servigos de consultoria elaborados pela CGU, entre 2017 — ano
de instituigao do normativo que atualiza a atividade de auditoria interna — e 2024.

A pesquisa documental abrangeu também os seguintes artefatos da atividade
de auditoria interna governamental realizada pela CGU para o periodo de estudo:
i) PAINTSs; ii) RAINTS; e iii) Plano Plurianual de Auditoria Interna 2024-2027,

como primeiro instrumento quadrienal de alinhamento da atividade de auditoria

3. Disponivel em: https://eaud.cgu.gov.br/relatorios/. Acesso em: 1¢ jun. 2025.
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com as prioridades do governo. Da mesma maneira, foram contemplados o Plano
Estratégico 2024-2027, da CGU, e os planos federais de combate a corrupgao.
O ano de 2025 esta contido na vigéncia do Plano Anticorrupedo (2020-2025) e
do Plano de Integridade ¢ Combate & Corrupgdo 2025-2027. Assim, os dois ins-
trumentos foram considerados elegiveis para andlise. Esse conjunto adicional de
documentos ¢ disponibilizado pela CGU em seu size.*

Os trabalhos elaborados no 4mbito do CMAP foram levantados. Os relaté-
rios das avaliagdes de politicas publicas e os relatérios anuais de politicas puablicas
apresentados ao Congresso também estio disponiveis para consulta.’

De modo a assegurar a consisténcia metodoldgica, a abordagem empirica
foi baseada em documentos oficiais provenientes de fontes governamentais, dis-
ponibilizados por transparéncia ativa. Da CGU foram levantados os relatérios
de servigos de consultoria e os documentos que abrangeram o planejamento
desses servicos. Do CMAP, foram obtidos seus relatdrios institucionais em
decorréncia dos seus atributos de policy advice, isto ¢, suas caracteristicas de
assessoramento, como principal instincia consultiva de monitoramento e
avaliagdo de politicas publicas federais.

A partir de uma estratégia categorial-temdtica e técnicas documentais sobre
esse corpus, foi examinado em que medida os trabalhos de consultoria da CGU e
seus resultados identificam-se com os atributos de policy advice trazidos pela lite-
ratura, buscando ainda eventuais limites, pontos fortes e tendéncias.

Cinco categorias de andlise foram construidas, sendo a seguir apresentadas.

1) Alinhamento estratégico, visando identificar se a consultoria foi
incorporada nos instrumentos orientadores estratégicos.

2) Avaliagao de aderéncia entre o planejado e o executado, por meio da

analise dos relatérios de PAINT e RAINT.

3) Alocagio da for¢a de trabalho, de modo a obter informacdes gerenciais
sobre o tempo que foi direcionado para a execu¢ao dos servigos de auditoria.

4) Contabiliza¢do de beneficios, para avaliar os resultados dos trabalhos
de consultoria.

5) Agendade monitoramento, paraavaliar como os trabalhos de consultoria
foram apropriados nas agoes de policy advice do CMAP.

4. Disponivel em: https://repositorio.cgu.gov.br/. Acesso em: 12 jun. 2025.

5. Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-social/conselhos-e-
orgaos-colegiados/cmap. Acesso em: 12 jun. 2025.
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O conjunto das categorias de andlise permite uma compreensio prdtica de
como o servico de consultoria vem sendo prestado pela CGU e como vem sendo
utilizado como ferramenta de policy advice no contexto do monitoramento e ava-
liagao das politicas ptblicas em Ambito federal.

4 RESULTADOS

A consulta aos enderegos eletronicos foi realizada em 1° de junho de 2025. Para a
coleta dos documentos foram utilizados como fonte os sitios eletrdnicos e repositd-
rios disponibilizados pela CGU e CMAP, conforme apresentado na metodologia.

Como critério de selecdo dos documentos de interesse deste capitulo, foram
considerados documentos oficiais provenientes de fontes governamentais, dispo-
nibilizados por transparéncia ativa. A tabela 1 informa o resultado da recolha dos
121 documentos que compdem o escopo deste trabalho.

TABELA 1

Documentos de interesse selecionados
Documentos Quantidade
Relatarios de consultoria publicados (2017 a 2024) 40
Planos anuais de auditoria interna (2021 a 2024) 4
Relatorios anuais de atividades de auditoria interna (2021 a 2024) 4
Plano Anticorrupcdo (2020-2025) 1
Plano de Integridade e Combate a Corrupgdo 2025-2027 1
Revisdo do Plano Estratégico 2024-2027, da CGU (2025) 1
Plano Plurianual de Auditoria Interna: 2024-2027 — reviso 2025 1
Relatdrios de avaliacdo de politicas publicas (2019 a 2023) 65
Relatdrios anuais de politicas publicas apresentados ao Congresso (2020 a 2023) 4
Total 121

Elaboracdo dos autores.

Em relagao ao Plano Estratégico 2024-2027, da CGU, e ao Plano Plurianual
de Auditoria Interna 2024-2027, foram consideradas as versoes revisadas em 2025.

4.1 Alinhamento estratégico

O alinhamento estratégico do servi¢o de consultoria ¢ realizado pela andlise dos
instrumentos orientadores estratégicos.

Os planos de enfrentamento da corrupgio 2020-2025 e 2025-2027
nao fazem formulagdes ou consideracoes especificas ao servigo de consultoria
como medida preventiva contributiva para a promogio da qualidade do uso
dos recursos publicos.
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O Plano Estratégico 2024-2027, da CGU, traz a meta de “aumentar de 2%
para 6% o numero de consultorias em relagio as auditorias e apuragoes realiza-
das” (Brasil, 2025c¢, p. 16) atrelada ao objetivo estratégico da CGU de aperfeigoar
a capacidade de assessoramento a gestao publica.

O Plano Plurianual de Auditoria Interna 2024-2027 alinha as acées da SFC
com a estratégia da CGU por meio da meta de “realizar ao menos 4 consultorias
por diretoria” (Brasil, 2025b, p. 14), relacionada ao objetivo tdtico de expandir os
servicos de consultoria para fortalecer a gestao publica.

Em sintese, a consultoria foi incorporada nos instrumentos organizacionais
estratégico e tdtico vigentes na CGU. O percentual-base de 2% de trabalhos de
consultoria evidencia que este servico nio se encontra consolidado. A auséncia
da consultoria nos dois dltimos planos de enfrentamento da corrupg¢io revela uma
lacuna de tal servico na caixa de ferramentas preventivas destes instrumentos bali-
zadores de médio prazo.

4.2 Avaliacao de aderéncia entre o planejado e o executado
A andlise dos PAINTs e RAINTS possibilita o cotejamento entre o planejado e o

realizado. A tabela 2 traz a evolucio dos niimeros de auditorias planejadas e exe-
cutadas, apresentadas, respectivamente, nos PAINTs e RAINTs, discriminados
por servigo e ano.

TABELA 2
Evolucdo do niimero de auditorias planejadas e executadas por servico e ano (2019-2024)

Ano PAINT RAINT Relatdrios de

da publicacao Avaliacbes ~ Consultorias  Apuraces Avaliaces  Consultorias  Apuracdes consultoria publicados

2019 - - - - - - 1
2020 - - - - - - 1
2021 598 6 220 4951 (495)! (495)! 6
2022 460 13 187 396! (396)! (39)' 17
2023 364! (364)! 40 350 12 232 7
2024 360 15 nii 231 13 109 8
Total 2.263 1.838 40

Elaboracdo dos autores.

Nota: ' Em 2023, o niimero de 364 servicos planejados corresponde ao agregado de avaliages e consultorias; em 2021 e 2022,
0s numeros de 495 e 396 servicos realizados correspondem ao agregado de avaliacdes, consultorias e apuragdes.

Obs.: n/i — ndo informado.
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Da anilise da tabela 2, observamos que a série de relatérios de consultoria
publicados inicia-se em 2019, enquanto a série de PAINTs e RAINTs publicados
inicia-se em 2021. Nesse sentido, a andlise se concentra nos anos de 2021 e 2024.

Em 2021 e 2022, os ntimeros dos servicos de auditoria realizados foram
apresentados de forma agregada, nio permitindo uma andlise comparativa com
as consultorias planejadas e com os relatérios publicados. Foram publicados, res-
pectivamente, seis e dezessete relatérios de consultoria.

Jé em 2023, os nimeros dos servigos de avaliagoes e consultorias planejados
foram apresentados de forma agregada, nao permitindo uma compara¢io com os
nimeros de consultorias executadas. Foram publicados sete relatérios de consultoria.

Em 2024, por sua vez, os numeros de servigos de apuragoes planejadas
nio foram informados sob a justificativa de que as “apuragoes, por sua natureza, nao
sao planejadas, pois tém origem em demandas extraordindrias como dentncias de
cidadaos ou solicitagdes especificas de outros érgaos (TCU, STE, Presidéncia, Con-
gresso etc.)” (Brasil, 2025a, p. 5). Foram publicados oito relatérios de consultoria.

Em sintese, os quantitativos apresentados ndo permitem uma andlise compa-
rada entre o planejado e o executado em cada ano e entre os anos. Enquanto isso, o
menor nimero de relatérios publicados diante do niimero de relatérios concluidos
s6 pode ser compreendido a partir de uma andlise caso a caso, considerando as
salvaguardas de divulgagio previstas na lei de acesso a informagao.

4.3 Alocacao da forca de trabalho

A anilise da alocagao da forca de trabalho possibilita a obtenciao de infor-
macoes gerenciais sobre o tempo que foi direcionado para a execu¢io dos
servigos de auditoria. Esta andlise ¢é realizada levando as informagées disponi-

bilizadas pelos RAINTs.

Para fins de andlise, as atividades a cargo da SFC foram agrupadas em
quatro grandes grupos: i) auditoria interna governamental; ii) atividades conti-
nuadas; iii) outras obrigagées legais; e iv) outros projetos. O grupo da auditoria
interna governamental é composto pelos trés servigos de auditoria: avaliagio,
consultoria e apuragio.

O RAINT de 2021 nao apresentou dados de alocagao de for¢a de trabalho.
Em 2022, a distribuicao das auditorias foi 80% em avaliacoes, 17% em apura-
¢oes e 2% em consultorias. Em 2023, os dados de forca de trabalho nio foram
aferidos em decorréncia da mudanca e atualizagio do sistema desenvolvido pela
CGU para registro e gestao da atividade de auditoria interna. Em 2024, os per-
centuais dos servi¢os nio foram apresentados em relagao ao grupo da atividade de
auditoria, mas em relagdo ao total das atividades da SFC. Apés o ajuste de cdlculo
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para uma mesma métrica, foram obtidos os seguintes percentuais das auditorias:
85,2% em avalia¢oes, 12,2% em apuragoes e 2,5% em consultorias.

A auséncia de informagdes nos anos de 2021 e 2023 impossibilita a montagem
de uma série histérica de direcionamento dos esforgos. Os dados disponiveis revelam
uma concentrada atuagio na avaliagio e um baixo percentual de consultorias.

4.4 Contabilizacao de beneficios

Em linhas gerais, o beneficio ¢ compreendido como o impacto positivo decorren-
te da implementacio pelo gestor de medidas provenientes da atuagao da CGU.
O beneficio pode advir de orientagdes, recomendagées, decisdes ou agdes reco-
nhecidas segundo pardmetros regulamentados (Brasil, 2023c).

Dos trabalhos de consultoria que resultaram nos quarenta relatérios infor-
mados na tabela 2, publicados de 2019 até 2024, em quatorze ocorreu a contabi-
lizagao. O beneficio foi do tipo qualitativo com enquadramento em trés classes:
i) medida de aperfeicoamento da capacidade de gerir riscos e de implemen-
tacdo de controles internos; ii) medida de aperfeicoamento ou incremento da
transparéncia e/ou da participagdo social; e iii) outras medidas estruturantes
de aperfeicoamento dos programas/processos.

Em 26 consultorias nao ocorreu a contabilizagao de beneficios, apesar de se
tratar de trabalhos de assessoramento em resposta a questoes estratégicas formu-
ladas pela gestio e frutos de pactuagio com a alta direco.

Para evidenciar a inadequada contabilizaciao de beneficios, ilustra-se com
trés exemplos de consultorias concluidas nas empresas estatais Companhia
Docas do Espirito Santo (Codesa), Empresa de Tecnologia e Informagoes da
Previdéncia (Dataprev) e Servico Federal de Processamento de Dados (Serpro).
Estes trabalhos ofereceram contribui¢des ao estabelecimento de cendrios, apre-
sentaram pontos de atencao e qualificaram os riscos dificultadores ou impeditivos
em trés processos de desestatizagdo, mas nao tiveram qualquer enquadramento
formal de beneficio.

4.5 Agenda de monitoramento

O CMAP ¢é um 6rgao de natureza consultiva que compreende as dimensées mo-
nitoramento e avaliagio. Todos os 69 trabalhos disponibilizados por transparéncia
ativa so avaliativos. Esse conjunto abrange 65 relatérios de avaliagdes de politicas
publicas e quatro relatdrios anuais de politicas publicas apresentados ao Congtesso.

A caracterizagdo da apropriagio dos relatérios de servigos de consultoria da
CGU pelo CMAP é realizada por meio da identificagio das citagoes desses traba-
lhos nos documentos institucionais elaborados pelo comité.
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Nio hd registro de citagdes das consultorias da CGU nos documentos
de policy advice do CMAP. O servigo de consultoria nao foi considerado em
seus ciclos anuais.

5 CONCLUSAO

Este trabalho buscou compreender em que medida o controle burocrdtico, por
meio da atividade de auditoria interna, vem operando como agente de policy
advice, tendo como escopo a atuagio da CGU.

Os resultados evidenciaram que a participagio da CGU em esforcos de
monitoramento e avaliagio de politicas publicas e o estabelecimento do ser-
vico de consultoria na atividade de auditoria interna governamental represen-
tam manifestagoes de uma abordagem que compreende o controle burocritico
como componente do sistema de aconselhamento de politicas no Ambito do
Poder Executivo federal.

No plano intraorganizacional, a CGU alinhou seus normativos de auditoria
interna com as praticas internacionais, incorporando o servico de consultoria,
tipicamente de assessoramento. Em nivel interorganizacional, a Controladoria
passou a integrar o CMAP, érgao de natureza eminentemente consultiva e impor-
tante ator no sistema de policy advice federal.

Apesar dos avangos normativos observados, em termos de resultados, a anilise
do total de quarenta relatérios de consultoria que foram publicados entre 2019 e
2024 evidenciou a baixa utilizagio desse servigo, uma vez que esse quantitativo re-
presenta algo em torno de 2% do total de esforgo auditorial registrado no periodo.

Destacam-se as seguintes constatagdes: a consultoria foi incorporada nos
instrumentos organizacionais da CGU estratégico e tdtico vigentes. Os planos
de enfrentamento da corrupgio 2020-2025 e 2025-2027 nio fazem formulagoes
ou consideragdes especificas ao servigo de consultoria como medida preventiva
contributiva para a promocio da qualidade do uso dos recursos piblicos.

A auséncia de informagdes impossibilitou a avalia¢io sobre o cumprimento
da carteira anual de consultorias planejadas frente as executadas. Os poucos tra-
balhos de consultoria realizados nao estao tendo seus beneficios adequadamente
contabilizados. E ainda nao hd registro de que os seus resultados das consultorias
foram apropriados nas agoes de policy advice do CMAP.

As experiéncias brasileiras com a regulamentacio do servigo de consultoria
pelo controle burocrdtico e com a sua insergao na instancia federal de assessoramen-
to sdo positivas, mas desafios persistem na efetivagio e integracio dessas préticas, de
modo que ultrapassem a formalidade e avancem em direcio a efetividade.
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Este estudo enfrentou limitagoes que estao relacionadas a restrigoes de
ordem prdtica, em razao da reduzida disponibilidade de informacoes especificas
sobre as tipologias de trabalhos de consultoria nos documentos referenciais.
Ressalta-se, em particular, a auséncia de documentac¢io disponivel por trans-
paréncia ativa sobre os chamados assessoramentos simples, forma mais 4gil e
alternativa de atendimento 4 gestdo com menor carga procedimental em com-
paracdo com as consultorias formalmente pactuadas.

Como sugestao para uma agenda de pesquisa, trabalhos futuros podem ex-
pandir o escopo do estudo, considerando a auditoria interna governamental para o
aconselhamento de politica nos érgaos e entidades que ndo se encontram sob com-
peténcia primdria da CGU (Brasil, 2001a). Assim, poderiam ser incluidos os 6rgaos
setoriais de controle interno (Ciset), no caso, as secretarias de controle interno da
Presidéncia da Republica, da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relagoes
Exteriores ¢ do Ministério da Defesa, bem como as auditorias internas singulares
dos 6rgaos e entidades da administragao federal direta e indireta.

Outro caminho para trabalhos futuros seria explorar como a CGU, por
meio de outras atividades que desempenha, complementa e reforca sua atuagio
como ator do arranjo de policy advice. Essas atividades estao relacionadas a outras
competéncias delegadas 8 CGU, para além da auditoria interna, como a promo-
¢ao da integridade publica e privada, a correicio e a responsabilizacio de agentes
publicos e de entes privados e o incremento da transparéncia, dados abertos e
acesso a informagao (Brasil, 2023b).

Estes caminhos propostos para a agenda de pesquisa devem possibilitar uma
visao mais abrangente do servigo da consultoria, decorrente da construgao de séries
temporais para estudos longitudinais e estudos comparativos entre os 6rgaos e entida-
des da administracio publica federal direta e indireta, a partir de mdltiplos recortes.

No mesmo sentido, trabalhos sobre a regulamentacio e a prética da con-
sultoria nos demais entes da Federagao possibilitardo a construcio de uma visao
nacional capaz de identificar movimentos de mimetismo institucional e mesmo
refletir sobre o estado da arte da consultoria.

Compreender as especificidades de préticas e conhecimentos necessdrios
para a atuacdo em consultorias ¢ um campo promissor, dada a necessidade de
promogio do desenvolvimento profissional e institucional em dire¢ao a melhor
prestacdo desse servico.
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