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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar e evidenciar os efeitos da atuacéo
do controle interno nas contratacdes dos contetdos cientificos do Portal de
Periddicos da CAPES. Para o estudo de caso foi utilizada a metodologia de
pesquisa qualitativa, por meio da realizacdo de pesquisa documental e
entrevistas com servidores envolvidos no processo das contratacfes publicas
dos conteudos cientificos do Portal de Peridodicos da CAPES e auditores da
CGU. Partindo do principio de que a interacéo entre auditor e auditado estimula
0 aperfeicoamento e a transparéncia dos procedimentos das contratacbes na
esfera federal, a hipotese lancada e confirmada € a de que a atuacéo do controle
interno contribuiu positivamente para o0 aprimoramento dos processos
relacionados as contrata¢des internacionais e nacionais da politica publica do
Portal de Peridédicos da CAPES. Nao obstante, a pesquisa revelou que a boa
relacdo entre auditores e auditados ndo foi suficiente para evitar sentimentos de
insatisfacdo, angustia e impoténcia entre os servidores auditados e que nem

sempre divergéncias serao resolvidas pela busca conjunta de solucgdes.

Palavras-Chave: Portal de Peridédicos da CAPES; Controle Interno; Auditoria;

Contratacdes Publicas.



ABSTRACT

This work aims to analyze and highlight the effects of internal control actions in
procurement contracts for scientific content of the CAPES Journals Portal. For
the case study, the qualitative research methodology was performed through
documentary research and interviews with civil servants involved in the process
of public procurement for scientific content of the CAPES Journals Portal and
also with CGU auditors. Assuming that the interaction between auditor and
auditee stimulates the improvement and transparency of procurement
procedures at the federal level, the launched and confirmed hypothesis is that
the performance of internal control contributed positively to the improvement of
processes related to national and international procurement contracts of the
public policy for CAPES Journals Portal. Nevertheless, the survey revealed that
the good relationship between auditors and auditees was not enough to avoid
feelings of dissatisfaction, anguish and helplessness among the audited
employees and disagreements will not always be resolved by jointly seeking

solutions.

Keywords: CAPES Journals Portal; Internal Control; Auditing; Public

Procurement Contracts.
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1. INTRODUGCAO

1.1 Justificativa e problema de pesquisa

O interesse em desenvolver pesquisa sobre o tema justifica-se pela
relevancia do Portal de Periddicos da CAPES no acesso as informacodes
cientificas por estudantes, professores e pesquisadores em todo o pais e pela
importancia da interacdo entre auditores e servidores publicos no
aperfeicoamento das atividades de gestdo publica e na promocdo da
transparéncia e da capacidade do Estado na prestacdo de melhores servicos
publicos.

Para além dos aspectos finalisticos relacionados ao Portal de
Periodicos, a pesquisa se concentra na importancia das contratacdes para a
manutencao das politicas publicas. Nesse ponto, a atuacdo do controle interno
do Poder Executivo Federal assume papel central a impulsionar a capacidade
dos 6rgdos no aprimoramento da transparéncia na gestdo e da prevencao de
falhas ou insuficiéncias nos procedimentos das contratacdes publicas, reduzindo
os desafios enfrentados pelos servidores envolvidos nas contrata¢cdes de maior
complexidade.

O Portal de Periédicos da CAPES é uma biblioteca virtual que redne
e disponibiliza conteddos cientificos, internacionais e nacionais, a instituicdes,
publicas e privadas, de ensino superior e de pesquisa no Brasil. O Portal se
apresenta como uma ferramenta de promoc¢do da igualdade no acesso a
informacédo cientifica, considerando que os conteudos sédo disponibilizados a
comunidade académica e cientifica independentemente da localidade em que o
usuério se encontra (CAPES, 2014).

Além do acesso aos conteudos cientificos, como periédicos, bases
referenciais, patentes, livros, enciclopédias, contetdo audiovisual, de acordo
com a CAPES, o Portal propicia o fortalecimento da p6s-graduagéo no pais, 0
aumento da produgéo cientifica nacional e o crescimento da insercao cientifica
brasileira no exterior. Atualmente, o Portal disponibiliza a estudantes,
professores e pesquisadores um acervo com mais de 49.000 materiais

cientificos de diversas areas do conhecimento.
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Entretanto, para que seja possivel disponibilizar o acervo no Portal de
Periodicos, além dos investimentos em infraestrutura e tecnologia, a CAPES, por
meio de contratos publicos administrativos, contrata os servicos e 0s conteudos
cientificos fornecidos pelas editoras detentoras e provedoras dos conteudos.

No final de 2019, a instituicAo possuia cem contratos vigentes,
noventa e oito com editoras internacionais e dois contratos com editoras
nacionais. Para atender as demandas da comunidade académica e cientifica do
Brasil, a CAPES investiu em 2019 mais de R$ 431 milhdes (quatrocentos e trinta
e um milhBes de reais). As contratacbes dos contetdos cientificos que
abastecem o Portal de Periodicos da CAPES, como qualquer outra contratacdo
publica, seguem um rito que deve estar fundamentado nas legislacGes
brasileiras que regem as licitacfes, as contratacdes publicas e a gestdo e
fiscalizacdo de contratos.

Essas contratacdes do Portal de Periddicos sofreram uma auditoria
da Controladoria-Geral da Unido (CGU), 6rgdo do Poder Executivo Federal
responsavel por realizar atividades relacionadas a defesa do patriménio publico
e ao incremento da transparéncia da gestdo (BRASIL, 2019). Apés uma
dendncia realizada por empresa que atua no setor de comércio de livros e
periddicos no Brasil, o Ministério Publico Federal (MPF) solicitou apuracdo a
CGU da regularidade nas contratacées realizadas no ambito do Portal de
Periddicos da CAPES (CGU, 2018a).

A acéo de controle teve por objetivo “avaliar os fundamentos dos
guestionamentos apresentados contra a CAPES, bem como atender as
demandas sobre a regularidade da contratacéo da Editora Elsevier pela CAPES”
(CGU, 2018a, p. 7). De acordo com o relatério de auditoria da CGU (2018a, p.
5), “a auditoria teve como escopo a totalidade dos contratos firmados pela
CAPES com a Elsevier vigentes ou que estiveram em execucdo nos anos de
2010 a 2015”, que totalizavam o valor de US$ 193.681.458,87 (cento e noventa
e trés milhdes, seiscentos e oitenta e um mil, quatrocentos e cinquenta e oito
dolares americanos e oitenta e sete centavos). Também foram analisados
Termos Aditivos de contratos com “usuarios colaboradores”, no valor total de

US$ 7.564.646,14 (sete milhdes, quinhentos e sessenta e quatro mil, seiscentos
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e quarenta e seis dolares americanos e quatorze centavos) (CGU, 2018a).

Questiona-se se a acao do controle nos contratos do Portal de
Periodicos provocou mudancas significativas na CAPES, como alteracdes nos
fluxos de trabalho e nos procedimentos das contratacbes dos contelddos
cientificos junto as editoras. Considerando a relevancia do Portal de Periddicos
da CAPES como politica publica voltada ao desenvolvimento da ciéncia no
Brasil, a importancia da interacdo entre auditor e auditado como estimulo ao
aperfeicoamento das atividades publicas e a relevancia das contratacdes
publicas para a manutencao das politicas publicas, o presente trabalho propde
um estudo de caso sobre os efeitos da atuacdo do controle interno nas
contratacdes dos contetudos cientificos do Portal de Periddicos da CAPES.

Alguns guestionamentos podem ser levantados sobre os efeitos da
atuacao da auditoria nas contratacbes do Portal: As recomendacdes da CGU
foram implementadas? Houve mudancas nas contratacbes dos conteddos
cientificos apds a atuacdo do controle? Quais as mudancas ocorreram ha
CAPES ap0s a auditoria? A politica publica do Portal foi levada em consideracéo
ou ignorada nos trabalhos de auditoria? Qual a percepcdo dos servidores da
CAPES sobre a atuacdo da CGU na auditoria especifica? Qual a percepcédo da
atuacao do controle interno na visdo dos préprios auditores?

Considerando todos esses questionamentos pontuais, o problema de
pesquisa norteador da presente dissertagcdo pode ser resumido da seguinte
forma: quais os efeitos gerados nas contratacdes dos conteudos cientificos do
Portal de Periddicos da CAPES ap0s a atuacdo do controle interno do Poder

Executivo Federal?

1.2 Objetivos geral e especificos
O trabalho tem por objetivo geral analisar e evidenciar os efeitos da
atuacdo da auditoria do controle interno do Poder Executivo Federal nas
contratacdes publicas firmadas entre a CAPES e as editoras detentoras dos
conteudos cientificos, retratando a importancia da interagdo entre o controle

interno e os servidores publicos.
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Os objetivos especificos séo:

1.2.1 Elaborar comparativo dos procedimentos das contratacdes
antes e apos a acao do controle interno;

1.2.2 Identificar as mudancas provocadas nas contratacdes e na
instituicéo a partir da atuagao do controle interno;

1.2.3 Evidenciar a percepcao dos servidores da CAPES sobre a
atuacao da CGU na auditoria especifica;

1.2.4 Evidenciar a percepcdo dos auditores da CGU sobre a
interagcdo do controle interno com os servidores publicos;

1.2.5 Propor medidas que contribuam para o aperfeicoamento e as
boas praticas nas contratacées e na interacdo entre auditores

e auditados.

1.3 Hipdtese de pesquisa

A hipotese de pesquisa proposta no presente estudo é de que os
trabalhos de auditoria realizados pela CGU estimularam o aprimoramento dos
procedimentos das contrata¢des do Portal de Periddicos da CAPES, nas fases
de planejamento, da selecéo do fornecedor e da gestao de contratos.

Justifica-se a hipotese de pesquisa, considerando que cabe ao
controle contribuir para a melhoria da gestdo dos recursos publicos, a partir dos
apontamentos dos defeitos, associados as recomendacdes e propostas de
solugdes que possam auxiliar nas devidas corre¢cdes e no aprimoramento das
politicas publicas (JUSTEN FILHO, 2018; BALBE, 2013).

Além disso, a inércia do servidor publico quanto as recomendacfes
de auditoria pode ensejar em responsabilidade por prevaricagdo ou improbidade
administrativa. Por sua vez, as recomendacdes do controle interno do Poder
Executivo Federal nas contratagbes do Portal de Periddicos criaram uma
oportunidade ao aperfeicoamento dos processos e procedimentos das
contratacdes, dos mecanismos de acompanhamento da execuc¢ao do contrato e

da transparéncia no uso dos recursos publicos.
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2. PORTAL DE PERIODICOS DA CAPES

2.1 Contextualizacao

O Portal de Periodicos da CAPES é uma biblioteca virtual, ferramenta
de politica publica, criada no ano de 2000 para viabilizar o acesso a informacgéo
de conteudos cientificos nacionais e internacionais a estudantes, professores e
pesquisadores. A biblioteca faz parte do Programa de Apoio a Aquisicdo de
Periodicos (PAAP). Mais de 400 instituicbes de ensino e pesquisa do pais sao
beneficiadas com acesso gratuito aos contetdos cientificos disponibilizados no
Portal de Periddicos (CAPES, 2018a).

O incentivo a pesquisa e a formacédo de recursos humanos nas areas
de ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovacdo é dever do Estado expresso na
Constituicdo Federal de 1988:

O Estado promoverd e incentivard o desenvolvimento cientifico, a
pesquisa, a capacitacdo cientifica e tecnoldgica e a inovacao!
(BRASIL, 1988).

[...]

O Estado apoiard a formagé@o de recursos humanos nas areas de
ciéncia, pesquisa, tecnologia e inovacéo, inclusive por meio do apoio
as atividades de extenséo tecnoldgica, e concedera aos que delas se
ocupem meios e condigdes especiais de trabalho? (BRASIL, 1988).

Segundo a CAPES, o Portal “revolucionou o acesso a informacdes
técnico-cientificas e se consagrou como instrumento importante para a atividade
cientifica, tecnolégica e académica, reduzindo as desigualdades regionais no
acesso a ciéncia” (CAPES, 2014, p. 41). Além disso, contribui para a “formacéo
de recursos humanos de alto nivel para o pais, para o desenvolvimento da
pesquisa nacional e para o crescimento da insercao cientifica brasileira no
exterior” (CAPES, 2018a, p. 80). O Portal de Periédicos €, portanto, essencial as
finalidades da CAPES, “de fomento, avaliacdo e regulacdo dos cursos de POs-

Graduacao e desenvolvimento da pesquisa cientifica no Brasil” (CAPES, 2020a).

1 Artigo 218 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988.
2 Paragrafo 3° do artigo 218 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.
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2.2 Histoéria

A politica publica do Governo Federal, com objetivo de incentivar o
acesso aos conteudos cientificos e de fortalecer a pos-graduacdao no Brasil,
surgiu em 1990, quando foi criado o Programa Brasileiro de Apoio a Bibliotecas
(Probib) das Instituicbes de Ensino Superior (IES) pelo MEC - Ministério da
Educacao (CAPES, 2020b).

Em 1994, a Financiadora de Estudos e Projetos (FINEP), o Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPQ), a Secretaria de
Ensino Superior (Sesu) e a CAPES iniciaram um movimento de apoio as
bibliotecas vinculadas a cursos de pds-graduacao (ALMEIDA, 2013). As quatro
instituicdes financiavam aquisicdes de revistas impressas para as universidades
publicas federais (CORREA et al., 2008).

ApOs as iniciativas, a CAPES criou o0 PAAP, em 1995, com intuito de
otimizar os recursos na compra de periddicos e fortalecer as colecdes cientificas
das IES (CAPES, 2008). A CAPES centralizou as aquisi¢cdes de periodicos para
atender um grupo de universidades, entretanto o programa foi considerado
inviavel, pois ndo atendia as necessidades de todas as IES, os materiais eram
impressos e as compras e licitacdes centralizadas atrasavam as entregas dos
materiais cientificos. Além disso, em 1998, como consequéncia da crise
orcamentaria do Governo Federal e a desvalorizacdo do Real, o PAAP sofreu
um corte no orcamento comprometendo ainda mais as aquisi¢cdes dos periddicos
cientificos (CORREA et al., 2008).

Nesse cenario de crises e cortes, a CAPES, baseada no Programa
Biblioteca Eletrénica (ProBE) do estado de S&o Paulo, passou a dedicar-se a
Rede Nacional de Ensino e Pesquisa (RNP), “que se espelha em experiéncias
internacionais de acesso online aos textos integrais” (FRAZAO, 2017, p. 49).

O ProBE, patrocinado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do
Estado de Sdo Paulo (FAPESP), foi um consércio pioneiro no pais que reunia a
Universidade de S&o Paulo (USP), a Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp), a Universidade Estadual Paulista (Unesp), a Universidade Federal
de S&o Paulo (Unifesp), a Universidade Federal de Sao Carlos (UFSCar) e o

Centro Latino-Americano e do Caribe de Informacdo em Ciéncia da Saude
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(BIREME) nas aquisictes e implementacdes de perioddicos cientificos eletrénicos
no meio académico (FAPESP, 2003).

A partir da implementacdo do Portal de Periddicos da CAPES, o
ProBE encerrou suas atividades e as universidades publicas e parte das
instituicbes de ensino e pesquisa de S&o Paulo passaram a ter acesso aos
conteudos cientificos no Portal Periddicos da CAPES (FAPESP, 2003).

Os periddicos cientificos antes em formato impresso, que atendiam
um numero restrito de instituicées, evoluiram para o formato eletrénico com o
lancamento do Portal de Periédicos, em novembro de 2000. De acordo com a
CAPES (2020b), o Portal foi lancado na mesma época em que as editoras
iniciavam as digitalizacBes dos seus acervos.

Em 2001, o PAAP foi regulamentado com o objetivo de “planejar,
coordenar e executar agdes que tém a finalidade de facilitar e promover o acesso
a informacéo cientifica e tecnoldgica internacional e nacional a instituicbes de
ensino superior e de pesquisa do Pais® (CAPES, 2017).

O servico de periédicos eletrénicos teve origem com o PAAP (CAPES,
2020b). O PAAP foi atualizado por meio da Portaria CAPES n° 74, de 05 de abril
de 2017, que estabelece a organizacéo e o funcionamento, os requisitos para a
participacdo das instituicbes ao Programa e respectivas obrigacdes, as normas
para uso das publicacdes eletrbnicas pelas instituicbes e o termo de
compromisso que deve ser assinado pelas instituicoes participantes do PAAP.
Segundo a Portaria, 0 Programa € responsavel pelas seguintes iniciativas:

| - Aquisicdo de publicagdes eletronicas e distribuicio de
conteudo de interesse das instituicbes participantes, através de
nameros de IP (internet protocol) autorizados pela CAPES;

Il - Promo¢do da integracao do PAAP com outros programas
cooperativos nacionais e internacionais, visando ampliar e facilitar o
acesso a servigos de informacgao no Pais;

Il - Incentivo ao desenvolvimento de programas interinstitucionais de
aquisicao planificada e cooperativa, em bases regionais ou tematicas,
visando reduzir duplicacdes de titulos e aumentar o nimero de
publicacdes disponiveis no Pais;

IV - Promog¢do da integracdo do PAAP com outros programas
cooperativos nacionais e internacionais, visando ampliar e facilitar o
acesso a servicos de informacdo no Pais* (CAPES, 2017, grifo
Nosso).

8 Artigo 1° da Portaria CAPES n° 74, de 5 de abril de 2017.
4 Artigo 3° da Portaria CAPES n° 74, de 05 de abril de 2017.
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Com o Portal de Periodicos, a CAPES iniciou o processo de
centralizacao e otimizacdo das aquisi¢cdes dos conteudos cientificos eletronicos
diretamente com as editoras internacionais (CAPES, 2020b). No inicio, o Portal
contava com 9 bases referenciais e aproximadamente 1.800 periédicos em texto
completo (ALMEIDA, 2013). Atualmente, o Portal disponibiliza 135 bases
referenciais e 49.247 peridédicos em texto completo, além de livros e outros
materiais cientificos®.

Antes da implementacdo do Portal, os problemas para o acesso aos
materiais cientificos estavam associados:

e a renovacgdo de titulos existentes e na aquisicdo de mais
titulos;

e a0 quantitativo de cursos de pés-graduacao das instituicdes, o
gual estabelecia a quantidade de recursos ganhos;

e ademora na entrega dos fasciculos;

e as colecdes incompletas; e

e a duplicidade do acervo nas instituicdes (CAPES, 2013 apud
MIRANDA, CARVALHO e RAMOS, 2015, p. 195).

Segundo a CAPES (2020a), o Portal foi criado com objetivo de reduzir
custos, ja que seria mais caro comprar 0s contetdos cientificos impressos para
cada instituicdo federal de ensino superior, e facilitar o0 acesso a informacao,
diminuindo as diferencas no acesso aos conteudos cientificos. Nesse sentido, o
Portal de Periédicos propicia o acesso aos conteudos cientificos de estudantes,
professores e pesquisadores, independentemente de sua localiza¢do no pais. “A
missdo do Portal de Periddicos € de promover o fortalecimento dos programas
de pés-graduacao no Brasil por meio da democratizacdo do acesso online a
informacdo cientifica internacional de alto nivel®” (CAPES, 2020a). Para

corroborar com a afirmacgao, Miranda, Carvalho e Ramos (2015) apontam que,

o Portal atua como importante instrumento no avan¢o da comunicacao
cientifica, subsidiando e promovendo o acesso a Informagdo em
Ciéncia e Tecnologia em tempo real, disponibilizando aos
pesquisadores grande fatia da producdo cientifica internacional e
nacional atualizada, propiciando o avanco da Pés-Graduacéo brasileira
em nivel stricto sensu (MIRANDA, CARVALHO e RAMOS, 2015, p.

185).

5 As informag@es foram obtidas por meio de e-mail enviado ao Portal de Periédicos
da CAPES no dia 9 de janeiro de 2020.
6 InformagGes estdo disponiveis no site da CAPES: www.periodicos.capes.gov.br.
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O Portal € considerado um “modelo de consorcio de bibliotecas Unico
no mundo’”, por ser totalmente financiado pelo governo brasileiro (CAPES,
2020a). O modelo do Portal de Periodicos despertou interesse de acesso em
outros paises. Cabo Verde e Cuba tiveram acessos livres as cole¢fes do Portal
com a politica de cooperacao internacional do Ministério da Educacéo (CAPES,
2005). O Portal tornou-se referéncia para projetos em outros paises da América
Latina, como Argentina, Uruguai, México, Colémbia e Venezuela, todos tiveram
apoio técnico da CAPES (CAPES, 2005). Com a participacdo da CAPES, a
Argentina inaugurou um portal semelhante em 2002, “na pégina principal, foram
colocadas as logomarcas da Secretaria de Ciéncia e Tecnologia do governo da
Argentina e da CAPES, como forma de reconhecimento” (CORREA et al., 2008,
p. 141).

A biblioteca virtual atende as demandas dos setores académico,
produtivo e governamental e propicia o0 aumento da producéo cientifica nacional
e o0 crescimento da insercéao cientifica brasileira no exterior (CAPES, 2020a). Sédo
objetivos do Portal de Periédicos da CAPES:

e Apromocdo do acesso irrestrito do contetado do Portal de
Periédicos pelos usuarios e o compartihamento das
pesquisas brasileiras em nivel internacional;

e A capacitacdo do publico usuério - professores,
pesquisadores, alunos e funcionarios — na utilizagédo do acervo
para suas atividades de ensino, pesquisa e extensao;

e O desenvolvimento e a diversificagdo do contetdo do
Portal pela aquisi¢do de novos titulos, bases de dados e outros
tipos de documentos, tendo em vista o0s interesses da
comunidade académica brasileira;

e Aampliacdo do numero de instituicdes usuérias do Portal
de Periédicos, segundo os critérios de exceléncia académica
e de pesquisa definidos pela CAPES e pelo Ministério da
Educacao (CAPES, 2020a).

Segundo a Nature International Journal of Science, o Brasil ocupou
em 2014 a 232 posicao no ranking de produgdes cientificas no mundo, liderando
a posi¢cdo na América Latina, na frente da Argentina, Chile e México que ficaram
em 302, 322 e 342 no indice global (NATURE, 2015). Apesar do crescimento, 0s
nameros sao insuficientes para colocar os paises da América Latina e das llhas

do Caribe entre as principais comunidades cientificas do mundo.

7 InformagGes estdo disponiveis no site da CAPES: www.periodicos.capes.gov.br.



24

A Clarivate Analytics realizou estudos e andlises de pesquisas
brasileiras, no periodo de 2011 a 2016. Apontou o estudo que o Brasil esta
aumentando a producéo cientifica, € o 13° no mundo em numero de artigos
revisados por pares produzidos na época da pesquisa (CLARIVATE, 2017). O

grafico a seguir mostra as posi¢coes dos paises na producao de artigos.

Gréfico 1 - Artigos publicados no periodo de 2011 a 2016

Papers
0 500,000 1,000,000 1,500,000 2,000,000 2,500,000
USA ' ! ! 12,521,998
China 1,402,689
UK 742,824
Germany 653,718
Japan 483,505
France 451,450
Canada 413,445
Italy 397,293
Australia 359,901
Spain 348,994
India 347,293
South Korea 323,460
Brazil 250,680
Metherlands 242,266
Russia 194,126
Switzerland 178,319
Turkey 166,708
Taiwan 166,038
Iran 165,299
Sweden 158,777

Fonte: Clarivate Analytics (2017).

2.3 Informacdes do Portal de Periddicos da CAPES
Desde o nascimento, o Portal de Periodicos da CAPES oferta um
namero cada vez maior de conteudos cientificos. O Portal conta com um acervo
de 49.247 periodicos em texto completo, 135 bases referenciais, 12 bases
dedicadas exclusivamente a patentes, além de livros, enciclopédias e obras de
referéncia, normas técnicas, estatisticas e contetdo audiovisual, totalizando um

nimero de publicaces nédo seriadas de 331.5658.

8 As informagbes foram obtidas por e-mail enviado ao Portal de Periddicos da
CAPES no dia 9 de janeiro de 2020.
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A evolucdo da quantidade de periddicos em texto completo, bases
referenciais e patentes que a CAPES investiu ao longo dos anos, de 2001 até

2019, pode ser acompanhada no grafico 2.

Grafico 2 - Evolugéo do acervo do Portal de Periédicos da CAPES
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Elaborado pela autora (2020). Fonte: CAPES, 2020e.

Em relacdo a colecao do Portal de Periddicos, a CAPES investe em
titulos considerados pelos usuarios como 0s mais importantes para sua area de
conhecimento, a medida que sdo adquiridos os periddicos, as cole¢des vao
sendo complementadas (CAPES, 2014).

Em 2019, o Governo Federal investiu mais de R$ 431 milhdes
(quatrocentos e trinta e um milhdes de reais) no Portal de Periédicos, um
aumento de mais de R$ 28 milhdes (vinte e oito milhdes de reais) comparado ao
ano anterior (CAPES, 2020c). O grafico 3 representa o crescimento do
orcamento que foi executado pela CAPES no Portal de Periddicos, no periodo
de 2004 a 2019.
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Grafico 3 - Execucdo Orcamentaria em Reais
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Elaborado pela autora (2020). Fonte: CAPES, 2020c.

Sobre o0 numero de instituicbes que acessam o Portal de Periddicos,
de acordo com a CAPES, o Portal reunia 72 instituicdes participantes no ano de
2001. Chegou ao maior numero nos anos de 2015 e 2016, com 436 instituicdes,
e em 2018, a quantidade foi de 414 instituicdes participantes®. A evolucédo do
namero de instituicdes participantes ao longo dos anos pode ser verificada no

préximo grafico.

Grafico 4 - Evolucao do nimero de instituicdes participantes
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Elaborado pela autora (2020). Fonte: CAPES, 2020e.

9 As informacdes foram obtidas por e-mail enviado ao Portal de Periddicos da
CAPES no dia 9 de janeiro de 2020.



27

Segundo a CAPES, estudantes, professores, pesquisadores e
funcionérios das instituicoes participantes tém acesso gratuito ao contetdo do
Portal nos computadores das instituicbes ou por ela autorizados (CAPES,
2020d). Possuem acesso gratuito aos conteudos completos do Portal de

Periodicos as seguintes categorias de instituicoes:

I. Instituicdes federais de ensino superior;

II. Unidades de pesquisa com pés-graduacao, avaliadas pela
CAPES com nota 4 (quatro) ou superior;

lll. InstituicBes publicas de ensino superior ndo federais com pos-
graduagédo avaliadas pela CAPES com nota 4 (quatro) ou
superior;

IV. Instituicdes privadas de ensino superior com pelo menos um
doutorado com avaliacdo 5 (cinco) ou superior pela CAPES;

V. Instituicdes com programas de pos-graduagao recomendados

pela CAPES, e que atendam aos critérios de exceléncia
definidos pelo Ministério da Educacao - MEC.
Paragrafo Unico - Para efeito de eleigdo das Instituicdes para
participagdo no Programa serdo consideradas as notas
atribuidas na dltima avaliacdo realizada pela CAPESY
(CAPES, 2017).

Outras pessoas interessadas em acessar o Portal de Periddicos da
CAPES, mas que nao estejam vinculadas a uma instituicdo classificada nas
categorias acima, podem acessar conteudos que sao livres. O Portal oferece
gratuitamente bases de dados nacionais e internacionais, referéncias de teses e
dissertacBes produzidas nos programas de pos-graduacdo de todo o Brasil e
periddicos brasileiros que tenha uma boa avaliacdo no Qualis'! (CAPES, 2020d).

Em comparagdo ao ano de 2001, o Portal de Periddicos sofreu um
aumento de mais de 198 milhdes de acessos a textos completos, bases
referenciais e resumos. Foram registrados 201.092.913 acessos ao Portal em

2018, que representam mais de 550 mil acessos diarios.

10 Artigo 19 da Portaria CAPES n° 74, de 5 de abril de 2017, que aprova o
regulamento do Programa de Apoio a Aquisigdo de Perioddicos — PAAP.

11 O Qualis Periodicos é um sistema usado para classificar os artigos publicados em
periddicos cientificos dos programas de pds-graduacdo. Qualis afere a qualidade dos artigos e
de outros tipos de producdo, a partir da andlise de qualidade dos veiculos de divulgacao, ou seja,
periddicos cientificos. A classificacéo de periodicos é realizada pelas areas de avaliagao e passa
por processo anual de atualizac@o. Esses veiculos sao enquadrados em estratos indicativos da
gualidade - A1, o mais elevado; A2; A3; A4; B1; B2; B3; B4; e C - com peso zero. Disponivel em:
https://lwww.CAPES.gov.br/avaliacao/instrumentos-de-apoio/qualis-periodicos-e-classificacao-
de-producao-intelectual. Acesso em: 16/01/2020.
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Percebe-se um aumento significativo no nimero de acessos ao Portal
no decorrer dos anos. O que comprova a relevancia do Portal de Periodicos da
CAPES para o acesso as informacdes cientificas no Brasil. A progressdo da

quantidade de acessos no Portal pode ser conferida no grafico 5.

Gréfico 5 - Evolucédo do numero de acessos no Portal
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Elaborado pela autora (2020). Fonte: CAPES, 2020e.

As informacdes disponibilizadas no GEOCAPES (2019), Sistema de
Informacdes Georreferenciais da CAPES, evidenciam uma desproporcdo na
quantidade de acessos por estado brasileiro. Os nimeros evidenciam que 0s
estados da regido norte do pais possuem uma quantidade de acessos ao Portal
de Periddicos bastante inferior se comparado com os outros estados do Brasil.

O Distrito Federal lidera o ranking com 63.759.158 acessos ao Portal
e o0 estado de Roraima com 61.348 apesenta a menor quantidade de acessos.

Essa diferenca pode ser observada no proximo grafico.
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Gréfico 6 - Acessos por estado brasileiro
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Fonte: GEOCAPES, 2019. Ultima atualizagio em 02/07/2019.
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Os conteudos cientificos do Portal estdo divididos em oito areas do
conhecimento: Ciéncias Agrarias, Ciéncias Bioldgicas, Ciéncias da Saude,
Ciéncias Exatas e da Terra, Ciéncias Humanas, Ciéncias Sociais Aplicadas,

Engenharias, Linguistica, Letras e Artes, além de uma area Multidisciplinar.

Grafico 7 - Periodicos por area do conhecimento
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Elaborado pela autora (2020). Fonte: CAPES, 2020e.
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Conforme as informacgdes no gréfico a seguir, a area do conhecimento
com maior percentual de periddicos no Portal € a Ciéncia da Saude, com 21%.

Uma vez apresentadas as informacdes sobre o Portal de Periddicos
da CAPES, sua histéria e aplicabilidade, o préximo tépico abordara assuntos
relacionados aos contratos administrativos firmados na Administracdo Publica
Federal (APF), com respectivas definicbes legais e fases necessarias a
formalizacdo de contratos, com foco no tipo de contratacéo realizada pelo Portal.
Destaca-se que para que seja possivel a disponibilizacdo do acervo cientifico
aos estudantes, pesquisadores e professores, editoras detentoras dos
conteudos cientificos assinam contratos publicos administrativos junto a CAPES,

0S quais constituem o objeto de estudo desta pesquisa.

2.4 Levantamento da demanda

O acervo disponibilizado no Portal de Periodicos é garantido pela
CAPES a partir das assinaturas de contratos com editoras nacionais e
internacionais proprietarias dos conteddos cientificos. Os conteudos da
biblioteca virtual sdo assinados por tempo determinado. As renovagdes dos
contratos sao realizadas no final de cada vigéncia e, principalmente, de acordo
com o interesse dos usuarios, estudantes, professores e pesquisadores, em
manter o acesso ao periddico e a base de dados (CAPES, 2018b).

De acordo com a CAPES (2018b), “a manifestacdo dos
pesquisadores € o melhor indicador da necessidade de continuidade ou ndo dos
conteudos no acervo”. Dessa forma, os pesquisadores usuarios fazem um
trabalho de selecdo dos materiais que vdo compor o acervo.

A maneira como um usuario pode sugerir uma publicacdo cientifica
ao Portal de Periodicos € uma das perguntas mais frequentes a CAPES. O
interessado, por meio de mensagens, correio eletrénico, carta ou oficio, indica o
conteudo cientifico necessario (CAPES, 2018b). Consoante a CAPES (2020f), a
mensagem deve conter “0 nome da revista cientifica, base de dados ou
documento, o ISSN (se houver), o titulo, o editor/fornecedor responsavel, o
assunto ou a area do conhecimento, o0 nome da pessoa e 0 nome da sua

instituicdo”. Se a demanda atender aos critérios estabelecidos pela CAPES,
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podera ser incluida no Portal.

As sugestdes para as novas inclusdes e assinaturas sao, de acordo
com a CAPES (2020g) analisadas pelos coordenadores de area, pelo Conselho
Consultivo do PAAP e pela comunidade académica usuaria do Portal, com base
nos critérios abaixo:

e Cursos de pés-graduacao na area no pais: nimero de cursos,
avaliagdes recebidas, numero de professores e de alunos,
produtividade e outras caracteristicas;

e Numero de titulos disponiveis no Portal sobre o assunto e total
de consultas destes titulos;

e Numero de titulos disponiveis no Portal sobre o assunto em
relacdo as demais areas representadas;

e Fator de impacto da publicacdo, conforme o Journal Citation
Reports do Institute for Scientific Information (I1SI);

e Numero de indicagdes do titulo;

o Disponibilidade de recursos financeiros por parte da CAPES;

e Viabilidade de formalizag&o de contrato com o fornecedor;

e OQutros fatores que possam interferir na selecdo do titulo
(CAPES, 2020g).

Entretanto, a contratacdo de novas assinaturas somente € realizada
se a CAPES dispuser de orgcamento (CAPES, 2018b). Destaca-se que para que
seja possivel a disponibilizagdo do acervo cientifico aos estudantes,
pesquisadores e professores, a CAPES formaliza contratos com as editoras
detentoras dos conteudos. Foram esses 0s contratos que passaram pela
auditoria da CGU, responsavel pelo controle interno do Poder Executivo Federal,
apos denudncia formalizada junto ao MPF, conforme expds o relatério da CGU
(2018).

Considerando a relevancia do Portal de Periodicos da CAPES como
politica publica voltada ao desenvolvimento da ciéncia no Brasil, a importancia
da interacdo entre o controle interno e o servidor publico no aprimoramento das
atividades de gestdo publica e dos procedimentos das contratacbes para a
manutencdo das politicas publicas, a pesquisa propde responder a seguinte
pergunta de pesquisa: quais os efeitos gerados nas contratacées dos conteudos
cientificos do Portal de Periddicos da CAPES ap0s a atuacao do controle interno
do Poder Executivo Federal?

Para responder ao questionamento, o estudo de caso tem por objetivo

analisar e evidenciar os efeitos da atuacdo da auditoria do controle interno do
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Poder Executivo Federal nas contratagdes publicas firmadas entre a CAPES e
as editoras detentoras dos conteudos cientificos, retratando a importancia da
interacdo entre o controle interno e os servidores publicos. Para atingir esse
objetivo, serdo apresentados no proximo capitulo o referencial tedrico que
norteia a pesquisa, com énfase nos estudos sobre Controle na Administragédo
Plblica Federal e Contrato Administrativo. A literatura, as definicbes, as
discussbes e as legislacbes apresentadas a seguir serviram de base e

fundamentacéo para a realizacdo desse trabalho.
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3. REFERENCIAL TEORICO

3.1 Controle na Administracéo Publica Federal

3.1.1 Capacidade do Estado

A habilidade de o Estado se organizar junto aos atores politicos e
sociais para atingir seus objetivos € conhecida na literatura por capacidade
estatal ou capacidade do Estado (CINGOLANI, 2013; GOMIDE, 2014; SOUZA,
2017; AGUIAR e LIMA, 2019). A capacidade do Estado é vista quando
instituicBes publicas e privadas organizadas a favor de um propdésito sao capazes
de impulsionar e viabilizar de maneira eficaz a implementacéo e a execucgao de
uma politica puablica (GOMIDE, 2014).

A literatura académica apresenta diversos conceitos para capacidade
estatal, de acordo com Knutsen (2012) apud Chuaire, Scartascini e Tommasi
(2014, p.12, tradugdo nossa), “capacidade estatal é entendida como a
implementacéo bem-sucedida de politicas publicas por meio de uma burocracia
eficiente™2. O Banco Mundial, World Bank (1997) apud Cingolani (2013, p. 29,
traducdo nossa), define capacidade do Estado como “a capacidade de
empreender e promover a agdo coletiva com eficiéncia”'®. Evans (1992) apud
Souza (2017, p. 1) define a capacidade estatal como “o0 conjunto de instrumentos
e instituicbes de que dispde o Estado para estabelecer objetivos, transforma-los

em politicas e implementa-los”. Para Geddes (1996),

a capacidade de implementar politicas estatais depende da
capacidade de tributar, coagir, moldar os incentivos enfrentados por
atores privados e tomar decisfes burocréaticas eficazes durante o curso
da implementacéo. Todas essas habilidades dependem, por sua vez,
da existéncia de organizacdes burocraticas eficazes* (Geddes, 1996
apud Cingolani, 2013, p. 29, tradu¢&o nossa).

Considerando a literatura, verifica-se que a capacidade de o Estado

L2state capacity is understood as the successful implementation of public policies
through an efficient rule-following bureaucracy.

3state's capability is defined as the ability to undertake and promote collective action
efficiently.

14 the capacity to implement state-initiated policies depends on the ability to tax,
coerce, shape the incentives facing private actors, and make effective bureaucratic decisions
during the course of implementation. All of these abilities depend in turn on the existence of
effective bureaucratic organizations.
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ofertar bens e servigos publicos eficientes por meio das politicas publicas requer
habilidade de organizacdo burocratica. A capacidade do Estado em promover
politicas publicas eficazes deve ir além da simples vontade, € necessario
mobilizar um conjunto de conhecimentos, mecanismos e agdes junto aos atores
para que os resultados sejam atingidos (SOUZA, 2017). As instituicdes, 0s
instrumentos e a responsabilidade pelo controle e transparéncia se organizam
em torno de cada politica publica de forma a subsidiar a entrega de bens e
servicos. A capacidade e a habilidade do Estado implementar e executar
politicas publicas sdo determinadas pelos arranjos institucionais e as diretrizes
dos respectivos arranjos justificardo seus resultados (PIRES e GOMIDE, 2014).

Nesse cenario, observa-se que a politica publica do Portal de
Periodicos da CAPES estad inserida em um arranjo que envolve varias
instituicdes, publicas e privadas, que impulsionam os setores estatais, Ministério
da Educacédo, universidades, centros de pesquisas e hospitais publicos,
Advocacia-Geral da Unido (AGU), 6rgaos de controle (Controladoria-Geral da
Unido - CGU, Tribunal de Contas da Uni&o - TCU, Ministério Publico Federal -
MPF, Policia Federal - PF), e os setores ndo estatais, empresas, universidades,
centros de pesquisas e hospitais privados, organizacdes sociais, filantropicas e
sem fins lucrativos. Nesse arranjo de instituicdes, cada setor é conduzido pelos
préprios objetivos e interesses que estimulam uma série de recursos financeiros
e orcamentarios, infraestrutura, tecnologias, pessoas, normativos legais,
capazes de viabilizar a execucado da politica publica (PIRES e GOMIDE, 2014).

Partindo desse contexto, entende-se que a relacdo entre o controle
interno do Poder Executivo Federal e o servidor publico nasce de um arranjo
institucional que pode beneficiar o Estado na implementagéo e na execugéao de
politicas publicas. A relacdo (arranjo) controle e servidor publico (controlador e
controlado) pode contribuir sobremaneira para aprimorar as atividades de gestao
publica, aumentando a transparéncia e as capacidades na prestacdo de
melhores servicos publicos. Nesse sentido, o proximo topico apresenta
informacgdes de uma revisdo da bibliografia acerca da relacéo entre o controle

interno e o servidor publico.
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3.1.2 Relacédo entre controle interno e servidor publico

Como 6rgéo de controle interno do Poder Executivo Federal, a CGU
tem por objetivo estimular o aprimoramento e a transparéncia da gestéo publica,
realizando atividades coordenadas para a melhoria das atividades
administrativas dos 6rgéos publicos (CGU, 2017b; ARANTES, 2016, OLIVIERI,
2016).

Para que isso seja possivel é importante que os servidores publicos
reconhecam a atuacdo de controle como uma oportunidade de melhoria. A forma
de atuacéo dos auditores diante das ineficiéncias ou das negligéncias da gestéo
dos Orgdos pode influenciar na proposta de aprimoramento das atividades
publicas (ARANTES, 2016).

A depender da atuacédo do auditor o gestor publico pode ter uma visao
mais positiva do trabalho de auditoria, podendo contribuir de maneira
significativa nos resultados desses trabalhos (ARANTES, 2016). Por outro lado,
0 gestor com percepcdo negativa da acdo do controle podera se sentir
ameacado, essa situagcado pode ocorrer principalmente quando o auditor “busca
o cumprimento das regras independentemente dos esforgos e das intengdes dos
atores organizacionais [...]" (ARANTES, 2016, p. 17).

Arantes (2016) parte do principio que o auditor do controle interno
exerce a funcéo de regulador e os gestores publicos a funcéo de regulados. A
partir dessa premissa, 0 autor apresenta trés fatores que podem influenciar
nessa relacao de regulacdo: 1) caracteristicas dos gestores publicos; 2) contexto
relacional e 3) comportamento dos auditores. Das caracteristicas dos gestores
publicos, depreende-se que quanto maior os fatores de posicdo hierarquica, de
conhecimento da organizacéo, de autonomia e do nivel de instrucdo, melhor sera
a percepcao do gestor sobre a atuagao do controle interno. O contexto relacional,
como o modelo de gestdo, a maturidade da instituicdo e o objeto de trabalho,
também influencia na relagdo entre auditor e auditado. Por fim, tem influéncia
direta no relacionamento junto aos auditados o préprio comportamento dos
auditores, como o relacionamento interpessoal e o conhecimento sobre o objeto
auditado. Arantes (2016) prop0e a identificagdo durante a auditoria de quais dos

trés fatores mais influenciam na relacdo entre o controle interno e o gestor
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publico, de maneira que seja possivel alinhar a atuacéo.

Com objetivo de colaborar com o desenvolvimento do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, Aradjo (2007) realizou pesquisa
sobre a percepcéo dos auditores internos das Instituicdes Federais de Ensino
(IFEs) vinculadas ao Ministério da Educacao acerca da atuagdo da CGU e seu
impacto na melhoria da gestdo publica. Apesar de terem sido encontradas
diversas percepcdes entre os auditores internos, o trabalho revelou que, a
despeito das recomendacdes da CGU influenciarem nas decisdes dos gestores
publicos e os relatorios de auditoria serem claros e objetivos, a acdo da CGU
leva em consideracdo mais as questdes formais e legais do que 0s gerenciais,
na grande maioria ndo se relacionam aos resultados finalisticos das IFEs e nao
existe atuacdo em conjunto com as instituicdes na busca da melhor aplicacao
dos recursos publicos. O trabalho trouxe a luz a necessidade de melhoria nos
procedimentos e atuacdo do controle interno no sentido de melhorar a
cooperacao com os atores envolvidos no sistema e o controle mais focado em
resultados.

Nesse mesmo sentido, Balbe (2013) tratou da dinamica da atividade
de controle interno com foco nos resultados, com objetivo de verificar se o
controle interno tem contribuido para o aprimoramento da administracéo publica.
O estudo apontou para dois tipos de resultados: 1) de curto prazo, que sao as
recomendacdes do controle interno que visam a reformulacdo de politicas
publicas e o ressarcimento de valores; e 2) de longo prazo, que provocam
servicos publicos mais econdmicos e eficientes, com base em tecnologias.

As informacgbes da pesquisa foram categorizadas em trés tipos para
analise: gestao de pessoas e do conhecimento, processo de trabalho e imagem
do controle interno. A anélise do autor apontou que os servidores do controle sdo
comprometidos com a formagao de pessoas e de conhecimento, mas ainda pode
evoluir a capacidade de conduzir equipes. Sobre o processo de trabalho, na
época do estudo, existia a necessidade de melhorar o sistema de
acompanhamento dos resultados e o aprimoramento dos trabalhos. Quanto a
imagem do controle interno, o estudo revelou que ainda serdo necessarios

esforcos para mudar a imagem do controle interno meramente formal e punitivo.
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O trabalho destacou o cuidado que os auditores precisam despender
para garantir a qualidade dos relatérios de auditoria e a interacdo com 0s
gestores publicos, tendo em vista que os melhores resultados de auditoria e a
eficiéncia nos gastos publicos dependem essencialmente da concordancia dos
gestores publicos em atender as recomendacdes do controle. Assim, ressaltou
a necessidade de ponderacdo nos registros e no acompanhamento dos
resultados pela “[...] solidez metodoldgica, pela razoabilidade e pelo bom senso”
(BALBE, 2013, p. 243).

Apesar de o estudo concluir que a atuacdo do controle interno
contribui para a melhoria da gestdo dos recursos publicos, foi indicada a
necessidade de aprimoramentos ao trabalho de acompanhamento dos
resultados do o6rgdo de controle interno em pelo menos cinco pontos: 1)
desenvolvimento de sistema para registro e acompanhamento das providéncias
adotadas; 2) aprimoramento dos processos de trabalho quanto a procedimentos
e acompanhamento dos resultados; 3) melhor disseminacéo do efetivo papel do
controle interno como parceiro dos gestores no aprimoramento das politicas
publicas; 4) desenvolvimento de liderancas capazes de influenciar e mobilizar
pessoas em prol da boa gestdo dos recursos publicos; 5) firmatura de
compromissos entre as partes para atingir os resultados de forma mais eficiente.
Conforme vislumbrou Balbe (2013, p. 250), “...] o bom funcionamento dos
orgdos de controle interno sera fundamental no processo de monitoramento e
aperfeicoamento das politicas publicas”.

De acordo com Cardoso Junior e Pires (2011, p. 248), “o controle nao
pode ser um fim em si mesmo, mas um elemento do processo de
aperfeicoamento continuo da atuagdo do Estado”. Os autores trazem a
discusséo os dilemas entre o controle e a autonomia de gestdo. Acreditam que
para superar os dilemas e equilibrar a integracdo entre controle e gestédo publica
€ necessario o ajuste entre o planejamento governamental, a gestdo e o controle,
considerados, segundo os autores, como elementos indispensaveis ao
desenvolvimento nacional.

Além disso, outra forma de aliviar as tensdes entre o controle e a

gestdo é a “nova” forma como o controle se “distancia da mera nogao de
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“verificar”, ou “confrontar com o rol”, e o aproxima da condigao de instrumento
para 0 processo decisério, avaliacdo e aperfeicoamento de acles
governamentais” (CARDOSO JUNIOR e PIRES, 2011, p. 252). Conforme os
autores, esses preceitos revelam como o controle interno pode exercer tanto sua
funcéo de controle do poder quanto contribuir para a melhoria da gestéo publica
e das politicas publicas.

Olivieri (2016) analisou relatérios de auditoria elaborados por
controles do Poder Executivo em seis obras de infraestrutura. Os estudos de
caso revelaram que a APF se torna refém a medida que negligencia controles
internos administrativos, ficando vulneravel as acbes dos érgaos de controle
meramente legalistas. A ineficiéncia da administracdo publica em planejar,
implementar e monitorar afeta diretamente os trabalhos de auditoria do controle,
tendo em vista que o controle passa a analisar detalhes procedimentais e de
conformidades, que foram descuidados pelos gestores, ao invés de realizar
analise mais gerencial centrada no resultado da politica publica.

Da literatura internacional, Olivieri (2016) revelou que nos paises da
Unido Europeia e dos Estados Unidos (EUA) os controles internos possuem
énfase mais nos aspectos gerenciais, de forma que contribuam para a
efetividade da politica publica, e menos nos aspectos legalistas de controle,
contudo sem eximir-se de fazé-los também, de maneira que contribuam para a
efetividade da gestdo. Conforme afirma a pesquisa, esses paises tém o controle
interno como um aliado para que as organizac¢des publicas possam alcancar 0s
objetivos e resultados nas suas politicas publicas.

No Brasil, de acordo com o estudo, a atuacdo do controle esté voltada
para o controle de legalidade, a despeito da preocupacgéo, dos debates e das
discussbes ja existentes para um controle mais voltado ao desempenho e
resultado. Essa atuag&o mais legalista da atuacéo do controle ficou evidenciada
nas opinides dos servidores na posi¢ao de controlados que concordaram com a
ineficiéncia da atuacéo dos orgaos controladores, preponderantemente legalista,
de postura “policialesca” direcionada a encontrar irregularidades ao inves de
solugdes para os problemas.

Além disso, o controle parte do principio de que as irregularidades séo
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intencionadas, sem levar em consideracdo possiveis erros, as exigéncias do
controle aumentam os trabalhos dos gestores quanto aos aspectos formais e
legais, ao invés de trabalhos gerenciais voltados para resultados (Olivieri 2016).
Entretanto, a pesquisa conclui que é necessario que a APF invista em controles
integrados nas atividades administrativas e fortalega “[...] mecanismos de gestao
e monitoramento e de arranjos para a coordenagao com 6érgaos de controle [...]”
(OLIVIERI, 2016, p. 42).

Considerando a literatura, percebe-se a importancia da relacdo entre
0 controle interno e os gestores publicos na implementacdo e execucdo das
politicas publicas e nos resultados dos trabalhos de auditoria. Extrai-se dos
estudos que:

e A forma de atuagdo do controle interno e a percepcao dos
gestores publicos sobre a atuacdo desse controle possuem
relacdo direta nos resultados das auditorias, nas propostas de
aprimoramento das atividades administrativas e no
aperfeicoamento das politicas publicas;

e O controle interno do Executivo Federal poderia dar maior
énfase ao controle por resultados, de forma que sua atuacao
agregue valor as politicas publicas;

e A ineficiéncia da administracdo publica em planejar,
implementar e monitorar afeta diretamente os trabalhos de
auditoria do controle;

e E necessario que a APF invista em controles internos
indissociaveis das atividades administrativas, instrumentos de
gestdo e monitoramento;

e E necessario fortalecer o arranjo de coordenacéo e cooperacéo
entre o controle interno e os gestores da APF;

e O arranjo entre controle e gestor deve ser capaz de impulsionar
a capacidade dos 6rgaos na implementacéo e na execucao de
bens e servicos publicos de maneira que impacte nos

resultados da politica publica.
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3.1.3 Orientacdes para atuagéo do controle

A CGU elaborou um referencial técnico das atividades de auditoria
interna governamental com definicbes, principios e requisitos éticos que
direcionam a prética profissional dos auditores ao “aperfeicoamento de sua
atuacado, com a finalidade de agregar valor a gestdo dos érgaos e entidades do
Poder Executivo Federal” (CGU, 2017b, p. 5).

O referencial técnico, aprovado pela Instru¢cdo Normativa n® 3, de 9
de junho de 2017, converge as praticas de auditoria no ambito do Executivo
Federal as normas internacionais e a Instrucdo Normativa n° 1, de 10 de maio
de 2016, que dispde sobre a governanga, a gestao de riscos e os controles
internos (CGU, 2017b).

Assim, a legislacao brasileira adotou para os trabalhos da auditoria 0s
principios e requisitos éticos regidos pelas normas internacionais (CGU, 2017b).
Os principios éticos estao relacionados ao “arcabougo tedrico sobre o qual
repousam as normas de auditoria [...]” € 0os requisitos éticos sdo “os valores
aceitaveis e esperados em relacdo a conduta dos auditores internos
governamentais [...]", segundo a CGU (2017b, p. 2).

De acordo com a INTOSAI (2013, p. 9), International Organization of
Supreme Audit Institutions, “principios éticos devem estar incorporados ao
comportamento profissional do auditor”. O IIA Brasil'® definiu um cédigo de ética
e elaborou orientacBes para a implantacao do respectivo cédigo de ética, que
tem por objetivo promover uma cultura ética, estabelecer principios, normas de
conduta e expectativas de comportamento (I1A Brasil, 2020). Conforme IIA Brasil,
a eficacia da auditoria interna depende da realizacdo de todos os principios
fundamentais. A falta de qualquer dos principios coloca em risco a eficiéncia e o
alcance da missdo da auditoria. Os principios fundamentais definidos pelo Il1A
Brasil*® sdo:

e demonstrar integridade;

e demonstrar a proficiéncia e o zelo profissional devido;

e ser objetivo e livre de influéncias indevidas (independente);
estar alinhado as estratégias, objetivos e riscos da organizacgao;

150 1A Brasil € um dos institutos de auditoria interna em atuagdo no mundo afiliados
do The Institute of Internal Auditors. Disponivel em: https://iiabrasil.org.br//iiabrasil.

16 Principios fundamentais da auditoria interna, revisado em agosto de 2019.
Disponivel em: https://iiabrasil.org.br//ippf/principios-fundamentais.
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estar devidamente posicionado e com recursos adequados;
demonstrar qualidade e melhoria continua;

comunicar-se de modo efetivo;

fornecer avaliagBes baseadas em risco;

ser perspicaz, proativo e focado no futuro;

promover a melhoria organizacional (IIA BRASIL, 2019).

Alinhado as normas internacionais de auditoria interna, a CGU
(2017b) definiu os seguintes principios da auditoria interna governamental:

e integridade;

¢ proficiéncia e zelo profissional;

e autonomia técnica e objetividade;

e alinhamento as estratégias, objetivos e riscos da Unidade Auditada;

e atuacdo respaldada em adequado posicionamento e em recursos
apropriados;

e (ualidade e melhoria continua; e

e comunicacao eficaz (CGU, 2017b, p. 11).

Observa-se no referencial técnico da CGU a preocupagdo em definir
e orientar a conduta dos auditores. Conforme o referencial, a forma de atuacéo
do controle pode dar maior credibilidade a atividade de auditoria interna
governamental. Verifica-se que as formas de atuacédo definidas no referencial
técnico vao desde os requisitos necessarios a propria atividade de auditoria,
quando a CGU utiliza as palavras autonomia técnica, objetividade, capacidade
de realizar os trabalhos (proficiéncia), sigilo e zelo profissional, quanto a maneira
como o auditor lida com as pessoas, quando usa as palavras integridade,
cortesia, respeito, sem qualquer discriminag&o ou preconceito (requisitos éticos).
Norma anterior da CGU, IN n° 1, de 1 de abril de 2001, ja trazia orientacdo na
forma de atuacéo, na habilidade e no trato com as pessoas.

De maneira complementar e no intuito de uniformizar a pratica das
diretrizes, requisitos e principios definidos no referencial técnico, a CGU
elaborou o “Manual de Orientacbes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal”’, por meio da Instru¢do Normativa
n° 8, de 6 de dezembro de 2017 (CGU, 2017c, p. 1).

O manual detalha conceitos e orientacbes sobre: i) Avaliacdo e
consultoria, que séo atividades tipicas de auditoria interna governamental; ii)
Apuracao, que tem por finalidade verificar atos ou fatos ilegais e irregularidades,

essa foi a atividade realizada pela CGU no caso das contratagdes dos contetdos
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cientificos do Portal de Periédicos da CAPES quando apurou dendncia sobre
supostas irregularidades; iii) Gerenciamento da atividade de auditoria interna; iv)
Planejamento da unidade de auditoria interna governamental; v) Execucao dos
trabalhos individuais de auditoria; vi) Comunicacdo dos resultados e vii)
Monitoramento.

O Gabinete de Prestacdo de Contas do Governo dos EUA, United
States Government Accountability Officel” (GAQO), instituicdo de auditoria do
governo americano, chama atencao para a importancia de os controles internos
do governo federal serem indistinguiveis das atividades administrativas. O GAO
criou o Livro Verde, Green Book, “que define os padrbes para controle interno no
governo federal*®” (GAO, 2016, p. 6, tradugdo nossa). De acordo com o GAO
(2016, p. 3, tradugédo nossa), ‘em um sistema de controle interno maduro e
altamente eficaz, o controle interno pode ser indistinguivel das atividades diarias
realizadas pelas pessoas’®”.

O controle interno ajuda os gerentes/gestores a atingir seus objetivos
através de uma administracdo de recursos eficaz (GAO, 2016). Para que um
sistema de controle interno seja eficaz o GAO (2016, p. 7, traducdo nossa)
elenca cinco niveis de componentes considerados como “o nivel mais alto da
hierarquia de padrdes do controle interno?®”: 1. Ambiente de controle, fornece as
diretrizes para ajudar uma entidade a atingir seus objetivos; 2. Avaliacdo de
riscos, avalia os riscos de uma entidade; 3. Atividades de controle,
gerenciamento de acdes 4. Informacdo e comunicagdo, 0 gerenciamento e o
pessoal de informacdo ddo apoio ao sistema de controle interno e 5.
Monitoramento, avalia 0 desempenho ao longo do tempo e resolve prontamente

os resultados de auditorias e outras revisoes.

1"The U.S. Government Accountability Office (GAO) is an independent, nonpartisan
agency that works for Congress. Often called the "congressional watchdog," GAO examines how
taxpayer dollars are spent and provides Congress and federal agencies with objective, reliable
information to help the government save money and work more efficiently (GAO, 2020).
Disponivel em: https://www.gao.gov/about/.

18The Green Book defines the standards for internal control in the federal
government.

19 In a mature and highly effective internal control system, internal control may be
indistinguishable from day-to-day activities personnel perform.

20 The five components represent the highest level of the hierarchy of standards for
internal control in the federal government.
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Dada a relevancia da forma de atuacéao dos auditores, observa-se nos
normativos legais, internacionais e nacionais, a preocupacdo em definir e
orientar a conduta dos auditores e uniformizar a pratica de auditoria. A CGU
adotou para os trabalhos da auditoria principios, requisitos e diretrizes regidas
por normas internacionais. Segundo as normas, 0s principios e requisitos éticos
devem fazer parte da atuacdo dos auditores de forma que garanta credibilidade
aos trabalhos de auditoria. Com base nos dispositivos, verifica-se que o principal
objetivo dos normativos é aperfeicoar a atuacdo do controle, com a finalidade de
agregar valor & gestdo dos 6rgéos publicos e facilitar o alcance dos objetivos das

politicas publicas.

3.1.4 Controle interno

O Controle na APF foi estabelecido na década de 60 por dois institutos
legais, a Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964, que instituiu normas gerais de
direito financeiro e citou pela primeira vez os termos “controle externo” e “controle
interno” no ordenamento juridico brasileiro (MARX, 2015) e o Decreto-Lei n° 200,
de 25 de fevereiro de 1967, que disp0s sobre a organizacdo da Administracéo
Federal e estabeleceu diretrizes para a Reforma Administrativa, mencionou
controle como um dos principios fundamentais para a Administracdo Federal,
além do planejamento, coordenacdo, descentralizacdo e delegacdo de
competéncia.

O controle compreende a analise da legalidade dos atos, da fidelidade
funcional dos agentes da administracdo e do cumprimento do programa de
trabalho (BRASIL, 1964). As atribuicdes dos controles externo e interno foram
definidas nos artigos 75 a 82 da Lei n° 4.320/64, Do Controle da Execucéo
Orcamentaria.

De acordo com o Decreto-Lei n°® 200/67, o controle das atividades da

Administracdo Federal sera exercido em todos os 6rgdos e em trés niveis:

a) pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do
orgao controlado;

b) pelos 6rgdos proprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) o controle da aplicacdo dos dinheiros publicos e da guarda dos
bens da Unido pelos 6&rgédos préoprios do sistema de
contabilidade e auditoria (BRASIL, 1967, grifo nosso).
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Apesar da Lei n° 4.320/64 e do Decreto-Lei n°® 200/67 fazerem
menc¢ado e definirem as atribuicdbes de controle, foi com a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988 que o controle externo e os sistemas de
controle interno de cada Poder passaram a ter papel fundamental no controle
contabil, financeiro, orcamentéario, operacional e patrimonial (BRAGA, 2013).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) destinou se¢ao para tratar da
fiscalizacédo exercida pelo controle externo e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. Segundo o artigo 70 da CF/88:

A fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder (BRASIL, 1988).

Conforme o artigo 74 da CF/88, os Poderes Legislativo, Executivo e

Judiciario manterdo sistema de controle interno com a finalidade de:

| - Avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Uniéo;

Il - Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestao orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

lIl - Exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Uniéo;

IV - Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional
(BRASIL, 1988).

Dessa forma, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao sistema de
controle interno o encargo de apoiar tanto o gestor federal, na avaliagdo do
cumprimento das metas, comprovacao da legalidade, avaliacdo dos resultados,
execucao do controle das operacdes de crédito, avais e garantias, quanto o de
apoiar os orgaos de controle externo.

Controles internos da gestdo, controle interno, ou simplesmente
controle, segundo o Manual de OrientagBes Técnicas da Atividade de Auditoria

Interna Governamental do Poder Executivo Federal, é definido como:

0 processo que envolve um conjunto de regras, procedimentos,
diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas informatizados, conferéncias
e tramites de documentos e informacdes, entre outros,
operacionalizados de forma integrada pela alta administracdo, pelos
gestores e pelo corpo de servidores e empregados dos 6rgdos e
entidades da Administracao Publica Federal [...] (CGU, 2017a, p.132).



45

O controle interno da atividade administrativa promove, no ambito de
cada Poder, “[...] a verificacdo permanente da legalidade e da oportunidade dos
seus proprios atos, visando prevenir ilegalidades ou insuficiéncia, eliminar
defeitos ou aperfeicoar as atividades administrativas”, segundo Justen Filho
(2018, p. 1111).

De acordo com o COSO, Committee of Sponsoring Organization of
the Treadway Commission (2013, p. 4), “o controle interno auxilia as entidades
a alcancar objetivos importantes e a sustentar e melhorar o seu desempenho”.
O controle interno foi “[...] desenvolvido para proporcionar seguranga razoavel
com respeito a realizagédo dos objetivos relacionados a operagdes, divulgagao e
conformidade”, segundo o COSO (2013, p. 6).

O guia Internal Control - integrated framework foi publicado pelo
COSO com “objetivo de orientar as organiza¢cfes quanto a principios e melhores
praticas de controle interno [...]", afirma o TCU (2020). Além desse, 0 guia da
International Organization of Supreme Audit Institutions, INTOSAI GOV 9100,
Guidelines for Internal Control Standards for the Public Sector, fornece um
modelo de controle interno a ser aplicado no setor publico (TCU, 2020). No guia

da INTOSAI o controle interno é definido como:

um processo integrado efetuado pela gestéo e pelos funcionarios da

entidade, projetado para enfrentar os riscos e fornecer seguranca

razoavel na busca da missdo da entidade em que 0s seguintes

objetivos gerais sejam alcancados:

e execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operacoes;

e cumprimento de obriga¢cGes de accountability;

e conformidade com as leis e regulamentos aplicaveis;

e salvaguarda dos recursos contra perda, uso indevido e dano?
(INTOSAI, 2004, p. 6, traducéo nossa).

1

Os modelos internacionais, como 0 COSO e a INTOSAI tornaram-se

21 Internal control is an integral process that is effected by an entity’s management
and personnel and is designed to address risks and to provide reasonable assurance that in
pursuit of the entity’s mission, the following general objectives are being achieved:

e executing orderly, ethical, economical, efficient and effective operations;
o fulfilling accountability obligations;

e complying with applicable laws and regulations;

¢ safeguarding resources against loss, misuse and damage.
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referéncia e “fornecem as bases para que um sistema de controle interno possa

ser avaliado no ambito do setor publico” (TCU, 2017, p. 73).

3.1.4.1 Sistema de Controle Interno

O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal (SCI)
passou por mudancas na estruturacdo ao longo dos anos. Inicialmente, o SCI
funcionava de forma descentralizada dentro de cada Ministério, através das
Secretarias de Controle Interno (Cisets), até a publicacdo da Medida Provisoria
n° 480, de 27 de abril de 1994 (DUARTE JUNIOR, 2017).

A MP n° 480/1994 definiu o Ministério da Fazenda como 6rgéo central
do SCI, que tinha por objetivos a “fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, a administracéo financeira do Tesouro Nacional e a
verificagcdo e a avaliagcdo dos resultados obtidos pelos administradores
pUblicos?®” (BRASIL, 1994, p. 1).

Um novo SCI foi regulamentado com o Decreto n° 3.591, de 6 de
setembro de 2000 e a Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, de forma a
“organizar e disciplinar os principios preconizados pelo Decreto-Lei n°® 200/67
com as determinagfes constitucionais acerca do sistema de controle interno do
Poder Executivo Federal” (CGU, 2017b, p. 2).

A legislacdo determinou ao SCIl os objetivos de avaliar a “agao
governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, por
intermédio da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional®®” (BRASIL, 2001a, p. 6). Nesse momento, a administracéo
financeira do Tesouro Nacional ndo era mais competéncia da SCI como havia
sido definido na MP n° 480/1994.

A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), vinculada ao
Ministério da Fazenda, foi criada em 1994 com objetivo de dar cumprimento ao
gque estabeleceu o artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988 (CGU, 2020a). A
SFC permaneceu no Ministério da Fazenda até 2002, quando foi transferida,

22 Art. 3° da Medida Provisoéria n° 480, de 27 de abril de 1994.
23 Art. 19 da Lei n® 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.
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junto com a Comissao de Coordenacéo de Controle Interno, para a Casa Civil
da Presidéncia da Republica?* (BRASIL, 2002a). Em marco do mesmo ano, as
competéncias de controle interno e auditoria publica da Casa Civil da Presidéncia
da Republica foram transferidas para a Corregedoria-Geral da Uni&o?® (BRASIL,
2002b).

Era competéncia da Corregedoria-Geral da Unido, integrante da
Presidéncia da Republica, assistir direta e imediatamente ao Presidente da
Republica quanto aos assuntos e providéncias inerentes a defesa do patriménio
publico, conforme estabelecido na Medida Proviséria n® 2.143-31, de 2 de abril
de 2001.

A Corregedoria-Geral da Unido foi transformada em Controladoria-
Geral da Unido (CGU) com a Medida Provisoéria n° 37, de 8 de maio de 2002. A
CGU foi designada 6rgéo central do SCI, a partir do Decreto n°® 4.304, de 16 de
julho de 2002, encarregada da “orientagdo normativa e da supervisdo técnica
dos 6rgdos que compdem o sistema?®” (BRASIL, 2002d). Contudo, somente em
2003 a criacao da CGU foi realizada, com a publicacdo da Lei n°® 10.683, de 28
de maio de 2003.

Mas, a CGU foi extinta em 2016, dando lugar ao novo Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido, com transferéncias
das competéncias, dos 6rgaos e das entidades supervisionadas, através da Lei
n° 13.341, de 29 de setembro de 20162%’. A nova nomenclatura ndo durou um
ano, quando a Lei n° 13.502, de 1 de novembro de 2017, alterou o nome para
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniéo.

Em junho de 2019, o Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Uniao foi simplificado para CGU, com a publicacdo da Lei n® 13.844, de
18 de junho de 2019. Apdés varias mudancgas na estruturacdo, atualmente a CGU
€ o0 orgao central do SCI (CGU, 2019b), ligado diretamente a Presidéncia da

Republica, compondo a estrutura de Ministérios do Governo Federal?®.

24 Decreto n® 4.113, de 5 de fevereiro de 2002.

25 Decreto 4.177, de 28 de margo de 2002.

26 Art. 8°, inciso | do Decreto n° 4.304, de 16 de julho de 2002.
27 Art. 1°, 3°, 6° e 7° da Lei 13.341, de 29 de setembro de 2016.
28 Art. 19, inciso XVI da Lei 13.844, de 18 de junho de 2019.
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3.1.4.2 Finalidades do SCI e o papel da CGU
O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem por
finalidades, além das definidas na Constituicdo Federal de 1988, realizar
auditorias da gestdo dos recursos publicos, apurar atos ou fatos ilegais ou
irregulares, avaliar o desempenho da auditoria interna da administracao indireta
federal, elaborar a Prestacédo de Contas Anual do Presidente da Republica, criar
condicOes para o exercicio do controle social (BRASIL, 2001a).
Ressalta-se que o SCI “nao se confunde com os controles internos da
gestdo, de responsabilidade de cada 6rgdo e entidade do Poder Executivo
Federal®®” (CGU, 2016a). De acordo com a Lei, 0 SCI compreende:

atividades de avaliacdo do cumprimento das metas previstas no plano
plurianual, da execuc¢éo dos programas de governo e dos orgamentos
da Unido e de avaliacdo da gestdo dos administradores publicos
federais, utilizando como instrumentos a auditoria e a fiscalizacdo
(BRASIL, 20014, art. 21 da Lei 10.180/2001).

A auditoria “visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e
resultados gerenciais, e a aplicacédo de recursos publicos por entidades de direito
privado®®” (BRASIL, 2000). Ja a fiscalizagéo tem por finalidade verificar se um
“programa de governo corresponde as especificacées estabelecidas, atende as
necessidades para as quais foi definido, guarda coeréncia com as condi¢cdes e
caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle séo eficientes3!”
(BRASIL, 2000).

O Sistema de Controle Interno pode atuar nos 6rgaos e entidades do
Poder Executivo Federal, nas empresas estatais e qualquer pessoa fisica ou
juridica que administra dinheiro, bens e valores publicos sob a responsabilidade
do Poder Executivo Federal (CGU, 2017b).

Constituem areas de competéncia da CGU “providéncias a defesa do
patrimdnio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correicdo, a
prevencdo e o combate a corrupcéo, as atividades de ouvidoria e o incremento
da transparéncia da gestdo no ambito da APF??” (BRASIL, 2019, p. 36).

29 Art. 2°, inciso XVI da Instrugdo Normativa Conjunta n° 1, de 10 de maio de 2016.
30 Art. 4°, paragrafo 1° do Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000.

81 Art. 4°, paragrafo 2° do Decreto n° 3.591, de 6 de setembro de 2000.

82 Art. 51 da Lei 13.844, de 18 de junho de 2019.
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Conhecida como a agéncia de combate a corrupgdo do Governo
Federal, a CGU atua em conjunto com os 6rgaos de defesa do Estado, como o
MPF, PF, TCU e AGU no combate a corrupcdo (CGU, 2020b). A CGU estimula
o controle social como forma de participacdo do cidaddo na gestdo publica,
ajudando na fiscalizacdo e no monitoramento das a¢gbes do governo (CGU,
2020b).

Segundo a CGU, a APF tem fortalecido a relagdo com outros paises
e organismos internacionais visando a integracdo e cooperacdo no combate a
corrupcéo (CGU, 2012). A Controladoria (2016b, p. 4) informa que “[...] para
maximizar as acoes de prevencdo e combate a essa disfuncdo do Estado e
acompanhar a evolucdo da sociedade internacional no combate a esse mal, o
Governo Brasileiro vem ampliando e fortalecendo sua relacdo com outros paises
[...]".

Observa-se que sao varias as atividades desempenhadas pela CGU,
gue vao desde auditorias, avaliacdes da execucdo dos programas de governo,
das despesas e da gestdo dos administradores, comprovacao da legalidade,
avaliacao dos resultados quanto a eficacia e a eficiéncia, controle das operacdes
de crédito, quanto as atividades de apoio ao controle externo, estimulo ao
controle social, prevencao e combate a corrupcao.

As atividades sdo realizadas dentro de cinco areas de atuacdo da
CGU: 1. Secretaria Federal de Controle Interno (SFC); 2. Corregedoria-Geral da
Unido (CRG); 3. Ouvidora-Geral da Unido (OGU); 4. Secretaria de Transparéncia
e Prevencéo da Corrupcao (STPC) e 5. Secretaria de Combate a Corrupcéo
(SCC)3,

Destaca-se para este estudo o trabalho realizado pela SFC,
especialmente as analises de Demandas Externas que foi o caso da auditoria
nas contratagdes dos conteudos cientificos do Portal de Periddicos da CAPES.
A Secretaria Federal de Controle Interno realiza auditorias e fiscalizagdes sobre

varios aspectos da gestao publica. A SFC destaca os principais trabalhos:

¢ Avaliacdo de Execucédo de Programas de Governo (AEPG);
¢ Auditorias Investigativas;

33Site da CGU - Acesso a informacao/Institucional/Quem é quem. Disponivel em:
https://lwww.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/quem-e-quem/index.
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¢ Auditorias de Controle nos Gastos com Pessoal da Administracdo
Publica Federal;

¢ Auditorias Anuais de Contas dos Gestores Publicos Federais (AAC);

¢ Auditorias das Tomadas de Contas Especiais;

¢ Auditorias de Recursos Externos;

¢ Analise de Demandas Externas (oriundas de outros 6rgaos);

¢ Fiscalizacdo mediante sorteios publicos (CGU, 2012, p. 13).

Por determinacgdo da legislagcédo, cabe a CGU “[...] dar andamento as
representacdes ou as denuncias fundamentadas que receber, relativas a lesdo
ou ameaca de lesdo ao patriménio publico, e velar por seu integral deslinde3*”
(BRASIL, 2019, p. 36).

Nesse sentido, séo realizadas andlises de Demandas Externas
recebidas dos “Ministérios Publicos Federal e Estadual, da Policia Federal, do
Tribunal de Conta da Unido, da Presidéncia da Republica, de membros do
Congresso Nacional, de diversos 6érgaos publicos e da sociedade civil” (CGU
(2012, p. 23). Os trabalhos e andlises das auditorias relativas as demandas
externas sao publicados nos Relatérios Anuais de Auditoria e enviados ao TCU
(CGU, 2012).

Ressalta-se que no exercicio da atividade, o 6rgao de controle dever4,
a partir da identificacdo dos defeitos, ineficiéncias ou imperfeigbes, propor as
recomendacdes, medidas e solucbes para as devidas correcbes (JUSTEN
FILHO, 2018).

A CGU aponta que as recomendacdes de controle interno resultaram,
além da melhoria dos servigos publicos, em uma economia de R$ 12,17 bilhdes
aos cofres publicos em 2019 (CGU, 2020c). Apesar dessa afirmacéo, ndo foram
encontrados estudos que confirmassem os dados e a metodologia utilizada pela
CGU. De acordo com a CGU (2020a), a SFC tem atuado em resultados
relevantes no aperfeicoamento das politicas publicas e no combate a corrupcéo.

Observa-se que sao diversos 0s papéis executados pelo Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, que vao desde o cumprimento dos
preceitos constitucionais - avaliagdo das metas previstas no plano plurianual, da
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Unido e de avaliacéo

da gestédo dos administradores publicos federais - as propostas, recomendacgdes

34 Art. 51, paragrafo 1° da Lei 13.844, de 18 de junho de 2019.
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e solucdes que contribuam para o aprimoramento das politicas publicas e

resultem em melhores servi¢os a sociedade.

3.1.4.3 Auditoria Interna Governamental
A auditoria interna governamental estd definida no Referencial
Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo

Federal como uma atividade:

independente e objetiva de avalia¢cdo e de consultoria, desenhada
para adicionar valor e melhorar as opera¢c6es de uma organizagao.
Deve buscar auxiliar as organizagbes publicas a realizarem seus
objetivos, a partir da aplicagcdo de uma abordagem sistemética e
disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de
governancga, de gerenciamento de riscos e de controles internos
(CGU, 2017b, p. 6, grifo nosso).

A auditoria no setor publico, pode ser descrita de acordo com a
INTOSAI (2013, p. 3) como “um processo sistematico de obter e avaliar
objetivamente evidéncias para determinar se as informacdes ou as condicdes
reais de um objeto estdo de acordo com critérios aplicaveis”. De acordo com
Castro (2018), auditoria é um:

conjunto de técnicas que visa a avaliar a gestdo publica, pelos
processos e resultados gerenciais, bem como a aplicacao de recursos
publicos por entidades de direito publico e privado, mediante a
confrontacdo entre uma situacdo encontrada e determinado critério
técnico, operacional ou legal. Trata-se de uma importante técnica de
controle em busca da melhor alocacéo de recursos, atuando para
corrigir desperdicios, inibir a improbidade, a negligéncia e a omisséo e,
principalmente, antecipando-se a essas ocorréncias, buscando
garantir os resultados pretendidos e contribuir para agregar valor
ao corpo gerencial (CASTRO, 2018, p. 338, grifo nosso).

A atividade de auditoria interna governamental no Poder Executivo
Federal é realizada pelas Unidades de Auditoria Interna Governamental (UAIG)
formada pelas unidades integrantes do Sistema de Controle Interno e 6rgaos

auxiliares, descritos a seguir:

a) Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e as Controladorias
Regionais da Unido nos estados, que fazem parte da estrutura do
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unidao (CGU);

b) Secretarias de Controle Interno (Ciset) da Presidéncia da Republica,
da Advocacia-Geral da Unido, do Ministério das Relacdes Exteriores e
do Ministério da Defesa, e respectivas unidades setoriais;

c¢) auditorias internas singulares (Audin) dos drgaos e entidades
da Administracao Publica Federal Direta e Indireta; e
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d) o Departamento Nacional de Auditoria do Sistema Unico de Saude
(Denasus) do Ministério da Saude (CGU, 2017b, p. 6, grifo nosso).

Uma estruturacdo de controle interno foi adotada pelo Poder
Executivo Federal a partir do modelo das “Trés Linhas de Defesa” proposto pelo
The Institute of Internal Auditors (I1A), que tem por objetivo “melhorar a
comunicacao do gerenciamento de riscos e controle por meio do esclarecimento
dos papéis e responsabilidades essenciais” (1A, 2013, p. 2).

As “Trés Linhas de Defesa” sdo: o controle da primeira linha de
defesa, exercido pela gestdo operacional, da segunda linha, pela supervisédo e
monitoramento, e da terceira linha de defesa, exercido pela auditoria interna
(CGU, 2017b). Trés linhas de atuacdo que remetem ao Decreto-Lei n° 200, de
25 de fevereiro de 1967, quando estabeleceu que o controle sera exercido por
todos os 6rgdos e em todos 0s niveis.

A primeira linha de defesa contempla os controles primarios que séo
desenvolvidos sob a orientagéo da gestao operacional que “[...] identifica, avalia,
controla e mitiga os riscos, guiando o desenvolvimento e a implementacdo de
politicas e procedimentos internos e garantindo que as atividades estejam de
acordo com as metas e objetivos”, segundo a IIA (2013, p.3). Os controles de
primeira linha de defesa s&o, portanto, “os implementados e monitorados
diretamente pelo gestor operacional”, informam Marinho e Silva Junior (2018, p.
847).

A segunda linha de defesa contempla a supervisdo e monitoramento
a nivel de gestdo, de maneira que seja possivel certificar se as atividades na
gestao operacional foram corretamente realizadas (CGU, 2017). As funcdes da
segunda linha de defesa vao desde o gerenciamento de riscos, 0 monitoramento
da conformidade com as leis, com os regulamentos e com 0s riscos financeiros
(1A, 2013). Afirmam De Souza e Da Rocha Louzada (2017, p. 670) que “as
funcdes de segunda linha de defesa, portanto, ajudam a primeira linha a manter
as politicas e os procedimentos estabelecidos pelo conselho, propondo
melhorias nas estruturas e orientagoes”.

Ja a terceira linha de defesa é a atividade da auditoria interna

Y

governamental que fornece a alta administracdo, aos gestores publicos, as
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entidades e a sociedade informacdes, servigos de avaliacdo e consultoria com
independéncia e objetividade (CGU, 2017; 1A, 2013). As UAIG devem apoiar a
primeira e da segunda linha de defesa da gestédo a alcancar seus objetivos, por
meio da prestacdo de servigcos de consultoria e avaliagdo dos processos de
governanca, gerenciamento de riscos e controles internos (CGU, 2017).

O esquema do modelo de Trés Linhas de Defesa da gestédo pode ser

verificado na figura a segquir.

Figura 1 —Trés Linhas de Defesa
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Fonte: 1A (2013, p. 2)

Apresentados os estudos e 0s conceitos legais que constituem o
controle interno da APF, o préximo topico tem por objetivo expor conhecimentos
sobre as contratac6es publicas e suas respectivas fases das contratacdes.

3.2 Contrato Administrativo

3.2.1 Base Legal
Contrato administrativo € um acordo entre a administracdo publica e
0 particular que cria uma relacdo juridica para satisfazer as necessidades da

administracdo publica ou para delegar a terceiros o exercicio de sua
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competéncia (JUSTEN FILHO, 2018).

Segundo Meirelles (2016, p. 239), contrato administrativo é o “ajuste
gue a administracdo publica, agindo nessa qualidade, firma com particular ou
outra entidade administrativa para a consecucédo de objetivos de interesse
publico, nas condi¢des estabelecidas pela prépria Administragao”.

No contrato administrativo existe uma oferta publica para prestacao
de servico que é realizada, em geral, por meio do edital de licitacdo. A
administracdo publica seleciona, entre o0s interessados que fazem suas
propostas, a que apresenta as melhores condi¢cdes para a celebracdo do
contrato (DI PIETRO, 2014).

A producdo do contrato administrativo € ato discricionario a
administracdo publica, cabe a ela decidir em realizar ou ndo a contratacdo que
devera seguir as formalidades e procedimentos previstos na legislagdo (JUSTEN
FILHO, 2018).

A legislacdo define contrato como “todo e qualquer ajuste entre
orgaos ou entidades da administracdo publica e particulares, em que haja um
acordo de vontades para a formacao de vinculo e a estipulacdo de obrigacdes
reciprocas®®” (BRASIL, 1993). As condicGes estabelecidas nas clausulas dos
contratos devem ser claras, com definicdo dos direitos, obrigacbes e
responsabilidades em conformidade com os termos da licitacdo e da proposta
(BRASIL, 1993).

Os normativos legais que tratam de licitacdes e contratos publicos nao
sdo novos na administracdo publica. O Decreto-Lei n° 200/67 reservava titulo
exclusivo as normas de licitacBes para compras, obras, servicos e alienacoes.
Mais tarde, o titulo foi revogado pelo Decreto-Lei n® 2.300, de 21 de novembro
de 1986, que passou a tratar exclusivamente de licitacdes e contratos da APF.

A Constituicdo Federal de 1988 atribuiu a Unido competéncia
legislativa privativa para editar normas gerais sobre licitacdo e contratacao
publica®®. No exercicio dessa competéncia a Unido, revogando o Decreto-Lei n°
2.300/1986, criou a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamentou o

35 Lei de licitagdes e contratos. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, Art. 2°, paragrafo
Unico.
36 Constituicdo Federal da Republica do Brasil de 1988, Art. 22, inciso XXVII.
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artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo Federal, instituindo normas as licitacdes e

contratos da administracao publica:

Art. 37. XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as
obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados mediante
processo de licitacdo publica que assegure igualdade de condicbes a
todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de
pagamento, mantidas as condi¢fes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificagdo técnica
e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes (BRASIL, 1988).

Posteriormente a Lei de licitacdes e contratos, foi publicada a Lei
10.520, de 17 de julho de 2002, que instituiu a modalidade pregdo para a
contratacdo de bens e servicos comuns.

De acordo com a Lei n° 8.666/93, a licitacdo “destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia, a selecao da proposta mais
vantajosa para a Administracdo e a promocdo do desenvolvimento nacional

sustentavel®’ [...]". No mesmo sentido, Justen Filho (2018) afirma que,

A licitacdo € um procedimento administrativo disciplinado por lei e por
um ato administrativo prévio que determina critérios objetivos visando
a selegcdo da proposta mais vantajosa e a promocdo do
desenvolvimento nacional sustentavel, com observancia do principio
da isonomia, conduzido por um o6rgdo dotado de competéncia
especifica (JUSTEN FILHO, 2018, p. 415).

Conforme Di Pietro (2014, p. 373), “a licitacdo € um procedimento
integrado por atos e fatos da Administracdo e atos e fatos do licitante, todos
contribuindo para formar a vontade contratual”.

A legislagao definiu as modalidades de licitagbes, cada qual com suas
especificidades, guais sejam: concorréncia, tomada de
precos, convite, concurso e leildo®. Além das modalidades de licitacéo, a Lei n°
8.666/93 institui outras duas formas de contratacdo, contratacdo direta por
dispensa de licitacdo e contratacéo direta por inexigibilidade de licitac&o.

3.2.2 Fases da contratagado publica

As principais fases da contratacao publica, de acordo com a Instrucéo

87 Lei de licitagGes e contratos. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, Art. 3°.
38 Lei de licitacOes e contratos. Lei 8.666, de 21 de junho de 1993, Art. 22.
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Normativa n° 5, de 26 de maio de 2017, podem ser divididas em: 1. planejamento
da contratacdo; 2. selecdo do fornecedor e 3. gestdo do contrato®. Importante
destacar para essa pesquisa que a norma anterior, Instrucdo Normativa n° 2, de
30 de abril de 2008, vigente antes e durante a auditoria da CGU, ja contemplava
as principais fases de contratacdo para a administracdo publica, porém com
menos detalhes, principalmente nas fases de planejamento da contratacdo e
gestao do contrato.

No quadro abaixo estdo descritas as principais etapas nas fases das

contratacdes publicas para cada Instrugcdo Normativa.

Quadro 1 - Principais etapas da contratacdo publica

FASES DA IN 2/2008 IN 5/2017
CONTRATACAO
Projeto Basico ou Termo de | Documento de formalizagdo da
Referéncia (art. 14 ao 17) demanda (art. 21, inciso I)
Planejamento da Estudos preliminares (art. 24)
contratacao Gerenciamento de riscos (art. 25 e
26)

Termo de Referéncia ou Projeto
Basico (art. 28 ao 32)

Instrumento convocatério (art. Ato convocatorio (art. 34 e 35)
18 a0 20)
Selegéo do Propostas (art. 21 ao 24) Parecer juridico (art. 36)
fornecedor Julgamento das propostas (art. Adjudicacéo e homologacéo (art. 37)
25 ao 29)

Vigéncia dos contratos (art. 30) | Formalizacdo e publicacdo dos
contratos (art. 38)
Acompanhamento e fiscalizacdo | Gestao e fiscalizagdo da execucao
da execucao dos contratos (art. | dos contratos (art. 39 e 40)
Gestéo do 31 ao041) Indicacdo e designacgéo do gestor e
contrato fiscais do contrato (art. 41 ao 43)
Acompanhamento e fiscaliza¢@o dos
contratos (art. 44 ao art. 70)

Elaborado pela autora (2020).

39 A Instrucao Normativa n° 5, de 26 de maio de 2017, da Secretaria de Gestédo do
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo, que dispde sobre as regras e diretrizes
do procedimento de contratac@o de servicos sob o regime de execuc¢édo indireta no ambito da
Administracédo Publica federal direta, autarquica e fundacional, revogou a Instru¢gdo Normativa n°
2, de 30 de abril de 2008.
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3.2.2.1 Planejamento da contratacao

A fase de planejamento da contratacdo €, na definicdo de Justen Filho
(2018), a fase interna da contratacdo, chamada pelo autor de etapa pré-
contratual. De acordo com Justen Filho (2018), os cuidados tomados durante a
fase interna da contratacdo podem evitar os problemas e as dificuldades que
ocorrem ao longo da licitacédo e da execucéo do contrato.

Infere-se, a partir da definicdo de Projeto Basico do artigo 6°, inciso
IX, da Lei n® 8.666/93, que a fase de planejamento da contratacdo inicia-se com

os estudos técnicos preliminares.
Projeto Basico - conjunto de elementos necessarios e suficientes, com
nivel de precisdo adequado, para caracterizar a obra ou servico, ou
complexo de obras ou servicos objeto da licitacao, elaborado com base
nas indicagc6es dos estudos técnicos preliminares, que assegurem a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento, e que possibilite a avaliagdo do custo da obra e a

definicdo dos métodos e do prazo de execucdo [...] (BRASIL, 1993).

A IN n° 2, de 30 de abril de 2008, ja4 exigia que as contratacdes
publicas fossem planejadas de acordo com o planejamento estratégico da
instituicdo, precedidas do projeto basico ou termo de referéncia. A partir da
publicacdo da IN n°® 5/2017, a fase de planejamento da contratacdo passou a
contar com novas etapas obrigatorias, além do projeto basico ou termo de
referéncia, como o estudo preliminar e o gerenciamento de riscos, conforme
disposto no artigo 20 da IN n°® 5/2017.

E na fase de planejamento da contratacdo onde sdo definidos o
objetivo e a necessidade da contratacéo, o objeto com os produtos ou servicos,
os resultados esperados, a descricdo dos servi¢os, a frequéncia e o periodo de
execucdo, os procedimentos, metodologia e tecnologias empregadas, a
quantidade, os beneficios dos resultados da contratacdo, estimativa de precos,
o modelo de gestdo do contrato, critérios de pagamento, forma e critérios de
selecdo do fornecedor (BRASIL, 2017).
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3.2.2.2 Selegéo do Fornecedor

A selecdo do fornecedor é considerada a etapa externa da
contratacao, “aquela em que se desenvolve a licitagdo propriamente dita, com
atos administrativos destinados a instaurar a competicao entre os interessados”
(JUSTEN FILHO, 2018, p. 414).

E nessa fase em que é formalizado o instrumento ou ato convocatorio
com as regras para a contratacdo, realizado o julgamento das propostas,
verificada as condicbes de habilitacdo juridica, a qualificacdo técnica, a
qualificacdo econdmico-financeira, as regularidades fiscal e trabalhista, o
cumprimento do disposto no inciso XXXIII do art. 7° da Constituigdo Federal,
emitido o parecer juridico, realizados os atos de adjudicacdo e homologacéo,
formalizado e publicado o contrato (BRASIL, 2017).

Para a pesquisa sobre as contratacdes dos conteudos cientificos do
Portal de Periodicos da CAPES, das modalidades de licitacdo possiveis para
uma contratacdo, € importante destacar a contratacao direta por inexigibilidade
de licitacdo, tendo em vista ser essa a modalidade utilizada nas contratacfes do

Portal, conforme relatou a CGU (2018a) no relatério de auditoria.

3.2.2.2.1 Inexigibilidade de licitacao
A inexigibilidade de licitacdo publica é realizada nos casos em que
“ndo se poderia exigir que se procedesse a licitagdo publica, uma vez que,
mesmo se a administracdo publica quisesse realiza-la, tal empreendimento
estaria fadado ao insucesso por forca da inviabilidade de competi¢cao”
(NIEBUHR, 2015, p. 36).
De acordo com a Lei 8.666/93,

Art. 25. E inexigivel a licitagdo quando houver inviabilidade de
competicdo, em especial: |-para aquisicdo de materiais,
equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos por produtor,
empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia
de marca, devendo a comprovacao de exclusividade ser feita através
de atestado fornecido pelo 6rgdo de registro do comércio do local em
gue se realizaria a licitacdo ou a obra ou o servico, pelo Sindicato,
Federacdo ou Confederacdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades

equivalentes (BRASIL, 1993, grifo NOSSO0).

Segundo Di Pietro (2014), é inviavel a licitacdo para 0s casos em que

houver inviabilidade de competicdo, como nos casos em que uma unica empresa
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atende as necessidades da Administracdo. De acordo com Justen Filho (2018,
p. 444), a inviabilidade de competicdo podera acontecer por “auséncia de
mercado concorrencial”.

Baseada na auséncia de concorrentes, a CGU (2018, p.10) afirmou
que a inexigibilidade de licitacdo publica para a contratacdo de conteddos
cientificos do Portal de Periddicos da CAPES é “legalmente sustentavel pela
comprovacdo da exclusividade da contratada para fornecimento do servigo, o

que caracteriza a inviabilidade de competigao”.

3.2.2.3 Gestao de contratos
A gestdo de contratos “incumbe adotar todas as cautelas necessarias
para evitar recebimento de objetos defeituosos” (JUSTEN FILHO, 2018, p.452).
A Lei n° 8.666/93 exige da administracdo publica o acompanhamento e

fiscalizagao dos contratos, conforme artigo abaixo:

Art. 67 A execucdo do contrato devera ser acompanhada e fiscalizada
por um representante da Administracdo especialmente designado,
permitida a contratagdo de terceiros para assisti-lo e subsidia-lo de
informacdes pertinentes a essa atribui¢éo.

8 1° O representante da Administracdo anotard em registro préprio
todas as ocorréncias relacionadas com a execucdo do contrato,
determinando o que for necessario a regularizacdo das faltas ou
defeitos observados (BRASIL, 1993, grifo nosso).

Justen Filho (2018, p. 452) declara que “a prestagdo executada pelo
particular devera, obrigatoriamente, ser examinada e sujeita a exame para
verificacdo de sua compatibilidade com o contrato e com as normas técnicas
adequadas’.

Observa-se que, uma vez celebrado o contrato, as atividades
inerentes a fiscalizacdo da prestacdo dos servicos contratados nao sao
facultadas a administracdo publica. Diante da obrigacéo legal, a IN n° 5/2017,
reservou capitulo especial para tratar da gestéo e fiscalizacdo das contratactes
de servigos administrativos. O artigo 39 da IN n°® 5/2017 define as atividades de

gestéao e fiscalizacao de contrato como:

0 conjunto de a¢Bes que tem por objetivo aferir o cumprimento dos
resultados previstos pela Administrac@o para os servi¢cos contratados,
verificar a regularidade das obrigagbes previdenciarias, fiscais e

trabalhistas, bem como prestar apoio a instrucdo processual e o
encaminhamento da documentacao pertinente ao setor de contratos
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para a formalizacdo dos procedimentos relativos a repactuacéo,
alteracao, reequilibrio, prorrogacao, pagamento, eventual aplicagao de
sanc¢des, extingcdo dos contratos, dentre outras, com vista a assegurar
o cumprimento das clausulas avencadas e a solucdo de problemas
relativos ao objeto (BRASIL, 2017).

O servidor designado para exercer as fungdes de gestor e
fiscal de contrato deve atender um rol minimo de atividades
ao acompanhamento dos servicos, de maneira que
assegure o cumprimento das obrigacbes do contrato
pactuadas entre as partes (BRASIL, 2017). Segundo

Meirelles (2016),0 controle do contrato administrativo é um dos
poderes inerentes & Administragdo e, por isso mesmo, implicito em
toda contratagdo publica, dispensando clausula expressa. Com efeito,
desde que a Administracdo incumbem a realizagdo de obras publicas
e a prestacado de servicos a coletividade, ha de ter a: correspondente
prerrogativa de controlar os seus contratos e de adequa-los as
exigéncias do momento, supervisionando, acompanhando e
fiscalizando a sua execuc¢ao ou nelaintervindo (MEIRELLES, 2016,
p. 245, grifo N0sso).

O acompanhamento e a fiscalizacdo dos contratos publicos deverao
ser realizados por meio de registros e controles das ocorréncias relacionadas ao
cumprimento das obrigacdes do contrato, resultados obtidos, prazos, qualidade
dos servigos prestados e satisfacdo dos usuérios (BRASIL, 2017; BRASIL 1993).

A figura abaixo resume as principais fases da contratacdo na APF:
Figura 2 — Principais fases da contratacéo publica

e Estudos preliminares.

Pla neja mento «Gerenciamento de riscos.
(fase interna) eTermo de Referéncia ou

Projeto Basico.

SEIQ(;éO dO * Ato convocatério da

licitagdo.

fornecedor * Atos relativos a dispensa
(fase externa) [t

licitagdo.

¢ Aferir o cumprimento dos

Gestéo dO resultados.

e Verificar a regularidade das
obrigagdes.

e Assegurar o cumprimento das
cldusulas pactuadas.

e Assegurar solugdo de problemas.

contrato (fase
contratual)

Elaborado pela autora (2020).
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Para o presente estudo parte-se da hipotese de que os trabalhos de
auditoria realizados pela CGU estimularam o aprimoramento dos procedimentos
das contratacdes dos conteudos cientificos do Portal de Periodicos da CAPES,
nas trés fases da contratacdo publica: planejamento, selecdo do fornecedor e
gestao de contratos.

Considerando o objetivo geral da pesquisa, de analisar e evidenciar
os efeitos da atuac&o da auditoria do controle interno do Poder Executivo Federal
nas contratacdes dos conteudos cientificos do Portal de Periédicos da CAPES,
retratando a importancia da relagdo entre o controle interno e os servidores
publicos, é importante pontuar que a literatura, as defini¢cdes, as discussfes e 0s
normativos legais apresentados nesse capitulo, referentes ao controle interno na
APF, bem como as contratagbes no ambito da administracdo publica,
embasaram a constru¢cao da metodologia do estudo.

A vista disso, o proximo capitulo apresentara a metodologia aplicada

para atender o problema e o0s objetivos dessa pesquisa.
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4. METODOLOGIA

Antes de esclarecer a metodologia que se pretende realizar na
pesquisa, cabe apresentar as diferencas e as dicotomias existentes na literatura
sobre as metodologias qualitativa e quantitativa.

Segundo Lakatos e Marconi (2017, p. 302) a metodologia qualitativa
esta inserida em uma “situacao natural, oferecendo riqueza de dados descritivos,
bem como focalizando a realidade de forma complexa e contextualizada”. De
acordo com Silva (2010, p. 5), a abordagem qualitativa “aprofunda a
complexidade de fendmenos, fatos e processos; passa pelo observavel e vai
além dele ao estabelecer inferéncias e atribuir significados ao comportamento”.

Depreende-se do estudo de Martins (2004) que as metodologias
qualitativas permitem: anélise de microprocessos, exame intensivo dos dados,
tanto em amplitude quanto em profundidade, exposi¢cdo da forma mais completa
possivel e flexibilizacdo na coleta de dados.

Consoante De Padua (2019, p. 10), a pesquisa gualitativa ndo tem
pretensdo de estabelecer leis gerais, “[...] tem por objetivo observar e interpretar
a realidade estudada, por meio de procedimentos metodolégicos diversificados,
buscando explicacdes alternativas, que possam gerar a comparabilidade ou
exemplaridade” [...]. JA a pesquisa quantitativa, na visdo da autora, “confere
legitimidade cientifica, pelos critérios de consisténcia, de credibilidade e
fidedignidade das fontes de informacdo” (DE PADUA, 2019, p. 10).

A abordagem quantitativa permite ao pesquisador, de maneira neutra
e controlada, manipulacdo e andlise de dados estatisticos e férmulas
matematicas capazes de obter generalizacdes ou significados a partir das
variaveis objeto da pesquisa (LAKATOS; MARCONI, 2003; SILVA, 2010). De
acordo com Silva (2010, p. 5), “a abordagem quantitativa nasceu das ciéncias
naturais e do positivismo que tinham como premissa o0 conhecimento da natureza
através do método cientifico [...]". Para Laville e Dionne (2008), a pesquisa

positivista, baseada em nameros,

pretende tomar a medida exata dos fenbmenos humanos e do que os
explica. E, para ela, uma das principais chaves da objetividade e da
validade dos saberes construidos. Consequentemente, deve escolher
com precisdo o que sera medido e apenas conservar 0 que é
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mensuravel de modo preciso. Para os adversarios desse método, trata-
se de truncar o real, afastando numerosos aspectos essenciais a
compreensédo (LAVILLE; DIONNE, 2008, p. 43).

O trecho acima expde o embate existente nos tipos de metodologia
de pesquisa. Os favoraveis a abordagem quantitativa, das caracteristicas
objetivamente mensuraveis, revelam certa resisténcia a metodologia qualitativa.
Por outro lado, os adversarios do método quantitativo, que se propde a “respeitar
o0 mais real”’, estdo dispostos a conhecer as motivacdes, representacoes,
considerando valores mesmo que néo se quantifigue (LAVILLE; DIONNE, 2008,
p. 43).

Martins (2004) expde criticas que foram formuladas a metodologia
qualitativa, como a falta de representatividade que esta relacionada as
possibilidades de generalizac&o, de subjetividade, devida a proximidade entre
pesquisador e pesquisados e o carater descritivo e narrativo de seus resultados.
Entretanto, a autora defende que o que caracteriza o uso da metodologia
qualitativa é o “estudo em amplitude e em profundidade, visando a elaboracéo
de uma explicacdo valida para o caso (ou casos) em estudo, reconhecendo que
o resultado das observacdes é sempre parcial” (MARTINS, 2004, p. 1).

O estudo de Becker (2014) questiona a dicotomia existente entre as
pesquisas qualitativas e quantitativas. Segundo o autor, pesquisadores de
estudos qualitativos e quantitativos “trabalham em situagOes diferentes e fazem
perguntas diferentes. A politica da ciéncia social pode nos seduzir a aumentar
tais diferencas. N&o precisamos fazé-lo e ndo devemos fazé-lo” (BECKER, 2014,
p. 194).

No mesmo pensamento, outros autores questionam a diferenciacao
formulada as metodologias de pesquisa. Para De Benedicto (2011), o que vai
diferenciar a pesquisa qualitativa da quantitativa é o seu objetivo. Na
exemplificagdo o autor utiliza o caso da quimica: “a analise qualitativa busca
descobrir que componentes estdo presentes em uma amostra analitica, e a
andlise quantitativa visa determinar quanto de uma certa substancia estd na
amostra” (DE BENEDICTO 2011, p. 50).

Para Laville e Dionne (2008, p. 43), o pesquisador devera escolher o
procedimento mais adequado em virtude do problema especifico, podendo ser
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guantitativo e/ou qualitativo, onde a “escolha da abordagem esteja a servico do
objeto de pesquisa, e ndo o contrario, com o0 objetivo de dai tirar, o melhor
possivel, os saberes desejados”. Segundo Silva (2010), as abordagens
quantitativas e qualitativas estdo sob perspectivas diferentes e podem

complementarem entre si.

4.1 Estudo de Caso

Considerando a importancia da interacao entre controle interno e os
servidores publicos na implementacao e execucdo das politicas publicas e das
contratagdes publicas no a&mbito da APF, verificou-se que a auditoria realizada
nas contratacdes do Portal de Periddicos merecia ser estudada. Vale ressaltar,
gue ndo foram encontradas pesquisas que verificassem efeitos da atuacdo de
auditorias nas contratacdes do Portal de Periddicos da CAPES. Para atender
aos objetivos desta pesquisa foi utilizada a metodologia qualitativa, a partir do
estudo de caso destinado a investigar os efeitos da atuacdo da auditoria do
controle interno do Poder Executivo Federal nas contratacdes do Portal de
Periddicos da CAPES.

Segundo Lakatos e Marconi (2017, p. 302) a metodologia qualitativa
esta inserida em uma “situagao natural, oferecendo riqueza de dados descritivos,
bem como focalizando a realidade de forma complexa e contextualizada”. De
acordo com Silva (2010, p. 5), a abordagem qualitativa “aprofunda a
complexidade de fendmenos, fatos e processos; passa pelo observavel e vai
além dele ao estabelecer inferéncias e atribuir significados ao comportamento”.

Depreende-se do estudo de Martins (2004) que as metodologias
qualitativas permitem: anélise de microprocessos, exame intensivo dos dados,
tanto em amplitude quanto em profundidade, exposi¢cdo da forma mais completa
possivel e flexibilizagdo na coleta de dados. Consoante De Padua (2019, p. 10),
a pesquisa qualitativa ndo tem pretensao de estabelecer leis gerais, “[...] tem por
objetivo observar e interpretar a realidade estudada, por meio de procedimentos
metodoldgicos diversificados, buscando explicacfes alternativas, que possam
gerar a comparabilidade ou exemplaridade [...]” (DE PADUA, 2019, p. 10).

De acordo com Yin (2018, p. 24, traducdo nossa), estudo de caso é
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“um método empirico que investiga um fenébmeno contemporaneo (o "caso") em
profundidade e dentro de seu contexto do mundo real, especialmente quando as
fronteiras entre fendmeno e contexto podem néo ser claramente evidentes*°”.

O trabalho teve como ponto de partida o nivel de pesquisa
exploratdrio, utilizando-se das informac¢fes do relatorio da auditoria, das
legislacdes, dos processos de contratacdes de conteudos cientificos do Portal
de Periodicos da CAPES e das entrevistas com servidores da CAPES e
auditores da CGU. “A pesquisa exploratéria é realizada especialmente quando o
tema escolhido é pouco explorado e torna-se dificil sobre ele formular hipéteses
precisas e operacionalizaveis”, segundo Gil (2007, p. 43). Por tratar-se de um
estudo novo, a pesquisa exploratoria € necessaria para o desenvolvimento e
esclarecimento do conhecimento ao alcance do objetivo da pesquisa.

Para explorar o estudo foi realizada pesquisa documental,
denominada de fonte priméaria de informacéo, que € utilizada para coleta de
dados restrita de documentos (LAKATOS; MARCONI, 2003). A pesquisa
documental foi indispensavel no presente estudo para a obtencdo de
informacdes registradas nos documentos publicos e nos processos de
contratacdes do Portal de Periodicos da CAPES. De acordo com Gil (2007, p.
45), “a pesquisa documental vale-se de materiais que ndo receberam ainda um
tratamento analitico [...], como € o0 caso dos materiais a serem explorados
durante essa pesquisa.

Com intuito de trazer a luz a importancia da interacdo entre o auditor
e auditado a partir da identificacdo dos efeitos da auditoria realizada pela CGU
nas contratacdes do Portal de periédicos da CAPES, a pesquisa foi realizada em
duas etapas conforme abaixo e serdo explicadas em detalhes na continuidade
desse topico:

1. pesquisadocumental: foram levantadas informacdes do relatorio

de auditoria, documentos e contratagOes formalizadas antes e

apos a auditoria, com objetivo de evidenciar os efeitos da auditoria

40 A case study is an empirical method that investigates a contemporary
phenomenon (the “case”) in depth and within its real-world context, especially when the
boundaries between phenomenon and context may not be clearly evident.
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da CGU nos procedimentos das contratacfes dos conteudos
cientificos adotados pela CAPES.

2. entrevistas: foram realizadas com servidores da CAPES, com
objetivo de revelar a percepcdo dos servidores quanto a atuacao
da auditoria e seus efeitos nas contratacbes do Portal de
Periodicos, e com auditores da CGU, com objetivo de revelar a
percepcdo dos auditores quanto a importancia da interacao entre

auditor e auditado para os resultados de auditoria.

O quadro abaixo apresenta a area de atuacdo dos entrevistados e a

relevancia para a pesquisa.

Quadro 2 - Area de atuacéo dos entrevistados e respectivas relevancia

Area de atuacéo Relevancia para a pesquisa

Entrevistados que atuaram diretamente na auditoria podem
apontar fatos novos que nao sdo encontrados em documentos,
esclarecer informacbes e expor fatos e suas percepcdes dos
trabalhos que foram realizados durante a auditoria, além disso,
informar sobre as demandas e necessidades das contratactes
dos contelidos cientificos, os mecanismos de gestdo e
fiscalizac&o dos contratos.

Portal de Periodicos

Os entrevistados podem contribuir com novas informacdes,
esclarecer fatos e expor suas percepcoes e visdes dos trabalhos
gue foram realizados durante a auditoria, sobre as mudancas
ocorridas na CAPES, especialmente nos setores de licitacdes e
contratacdes da Diretoria de Gestao.

Diretoria de Gestao

Os entrevistados podem contribuir com novas informacdes
sobre a atuacdo do controle interno da CGU nas contratacdes
Auditoria da CAPES do Portal de Periédicos, expor suas percepcdes e maiores
desafios encontrados nos trabalhos dessa auditoria.

Os entrevistados podem contribuir com informacdes sobre o
papel da CGU e expor suas percepc¢des e maiores dificuldades
Auditoria da CGU na interacdo com 6rgdo auditado durante os trabalhos de
auditoria.

Elaborado pela autora (2020).
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4.1.1 Pesquisa documental

Para realizar a pesquisa sobre os procedimentos das contratacdes
adotados pela CAPES antes e ap0s a auditoria realizada pela CGU, tendo como
referéncia as informacgfes dispostas no Relatorio de Auditoria de Demandas
Externas da CGU n. 201308876 (2018a), foi necessario identificar o periodo em
gue a auditoria aconteceu na CAPES. De acordo com o relatério da CGU
(2018a), a auditoria teve inicio na CAPES em outubro de 2014, com o envio do
primeiro relatério preliminar de auditoria. Esse relatorio preliminar foi respondido
pela CAPES em novembro do mesmo ano. Em outubro de 2016, a CGU enviou
novo relatério com questionamentos a CAPES e as respostas, que compdem o
relatorio final da auditoria, foram enviadas a CGU em novembro de 2016 (CGU,
2018a).

A vista disso, considerando que os trabalhos de auditoria realizados
na CAPES aconteceram entre 2014 e 2016, as andlises de procedimentos
adotados nas contratacbes dos conteudos cientificos foram realizadas em
contratacdes formalizadas nos dois anos imediatamente antes do inicio dos
trabalhos de auditoria (2012 e 2013) e nos dois anos imediatamente apds as
respostas definitivas da CAPES a CGU (2017 e 2018).

Figura 3 — Recorte temporal

2017/2018

2014/2016

¢ andlise de

contratagOes apds
a auditoria na

CAPES

¢ auditoria na
CAPES

¢ analise de
contratagdes

antes da auditoria

na CAPES

Elaborado pela autora (2020).

Para obter informacdes sobre quais os processos de contratacdes
foram formalizados pela CAPES junto as editoras dos conteudos cientificos do
Portal de Periddicos nos dois periodos de andlise, 2012/2013 e 2017/2018, foi
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encaminhado um e-mail 4* a Coordenacéo de Contratos da CAPES solicitando
0S numeros de processos e contratos firmados nos respectivos anos.

O documento foi enviado pela Coordenacéo de Contratos da CAPES
em planilha Excel com a relacédo de todos os processos e contratos firmados pela
CAPES nos anos solicitados. Observou-se que nos anos de 2012 e 2013 a
CAPES assinou 68 (sessenta e oito) contratos junto as editoras dos contetdos
cientificos, cujos valores totalizaram US$ 102.789.407,12 (cento e dois milhdes,
setecentos e oitenta e nove mil, quatrocentos e sete dblares americanos e doze
centavos). J& nos anos de 2017 e 2018, foram assinados 90 contratos, cujos
valores totalizaram US$ 312.832.499,73 (trezentos e doze milhdes, oitocentos e
trinta e dois mil, quatrocentos e noventa e nove dolares americanos e setenta e
trés centavos). Os contratos foram todos formalizados em moeda americana.

A selecdo da amostra dos processos de contratagdes nos respectivos
anos foi realizada da seguinte forma:

1. os contratos de cada ano, 2012, 2013, 2017 e 2018, foram
organizados na ordem de maior valor de contratacao;

2. apos definida a ordem, foram selecionados 10 contratos de
maior valor do primeiro periodo, 2012/2013, de maneira que as
editoras contratadas fossem todas diferentes;

3. foram selecionados 10 contratos de maior valor do segundo
periodo, 2017/2018, de maneira que as editoras contratadas
fossem todas diferentes, inclusive das selecionadas no periodo
2012/2013.

Desse modo, os processos de contratacfes dos conteudos cientificos
foram selecionados por dois critérios:

1. maior valor contratado nos periodos;

2. editoras contratadas diferentes.

Ao todo foram mapeados e analisados 20 (vinte) processos de
contratacdes de conteudos cientificos. Os 10 (dez) processos formalizados no
periodo de 2012/2013 totalizaram aproximadamente 15% do numero dos

41 E-mail institucional da Coordenacéo de Contratos: cco@capes.gov.br.
Disponivel em <https://www.capes.gov.br/acessoainformacao/80-conteudo-
estatico/acesso-a-informacao/5420-quem-e-quem>. Acesso em: 25 jul. 2020.
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contratos assinados no mesmo periodo, com valor total de US$ 28.972.585,86
(vinte e oito milhdes, novecentos e setenta e dois mil, quinhentos e oitenta e
cinco dolares americanos e oitenta e seis centavos), 0 que representa
aproximadamente 28% dos valores contratados em 2012/2013. J& os 10
2017/2018

aproximadamente 11% do numero dos contratos assinados nesse periodo, com

processos de contratagbes do periodo de totalizaram
valor total de US$ 93.452.370,27 (noventa e trés milhdes, quatrocentos e
cinquenta e dois mil, trezentos e setenta dolares americanos e vinte e sete
centavos), 0 que representa aproximadamente 30% dos valores contratados em

2017 e 2018. As informacdes dos processos de contratacdes analisados podem

ser conferidas nos quadros abaixo:

Quadro 3 - Dez contratagcfes de maior valor em 2012 e 2013

CONTRATO PROCESSO CONTRATADA VALOR
(em délar)
002/2012 230380010022012 | Elsevier B.V. 10.000.000,00
006/2012 230380029682012 | Thomsom Reuters Scientific, LLC. 4.692.322,99
033/2012 230380057152012 | Springer Science and Business 4.187.751,00
Media, LLC e Dot. Lib Information
LLC.
020/2011 230380086142011 | Wiley Subscription Services, Inc. 2.861.649,14
015/2012 230380046782012 | Chemical Abstracts Services - CAS 2.153.100,00
014/2012 230380046772012 | The Institute of Electrical and 1.924.950,00
Eletonics Engineers Incorp.
018/2012 230380046392012 | American Chemical Society - ACS 907.203,73
054/2012 230380088862012 | IOP Publishing Limited 819.309,00
021/2012 230380045142012 | Begell House Inc. Publishers 758.000,00
016/2012 230380046412012 | Highwire Press 668.300,00
TOTAL 28.972.585,86

Elaborado pela autora (2020).

Quadro 4 - Dez contratagbes de maior valor em 2017 e 2018

CONTRATO PROCESSO CONTRATADA VALOR
(em délar)

048/2017 230380181942017 | Clarivate Analytics 42.804.339,40

009/2018 230380185402017 | Ovid Technologies, Inc. 8.144.393,82
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034/2018 230380181882017 | Encyclopaedia Britannica 8.105.745,00
040/2017 230380113592017 | Taylor and Francis 6.642.738,00
118/2018 230380176482017 | Ithaka Harbors, Inc. 5.666.522,90
007/2018 230380182042017 | Ebsco International, Inc. 5.332.115,95
036/2018 230380184442017 | American Psychological Association 4.849.257,00
(APA)
025/2018 230380174642017 | Oxford University Press. 4.384.578,20
128/2018 230380211472017 | American Society for Testing and 4.044.000,00
Materials - ASTM
092/2018 230380185322017 | Duke University Press. 3.478.680,00
TOTAL 93.452.370,27

Elaborado pela autora (2020).

A partir dos niumeros dos processos foi possivel acessa-los através
do SEI — Sistema Eletrénico de Informacdes*? para iniciar a pesquisa e realizar
analise dos procedimentos das contratacdes. Contudo, dos vinte processos, trés
nao estavam disponiveis no SEI e por esse motivo 0os processos fisicos foram

solicitados para vistas a Coordenacéo-Geral do Portal de Periddicos da CAPES.

4.1.1.1 Variaveis para analise das contratagcdes

Para analisar os procedimentos das contratagcbes dos conteudos
cientificos foi feito um mapeamento das atividades realizadas em cada processo
de contratacdo. Posteriormente, as atividades foram separadas dentro de cada
fase da contratacao publica, considerando as definicbes do referencial tedrico:
1. Planejamento, 2. Selecédo do fornecedor e 3. Gestao de contratos.

Tendo como referéncia as informacdes e recomendacdes do relatorio
da CGU (2018a), as legislacdes quanto as fases das contratacdes publicas e as
especificidades das contratacbes de conteudos cientificos, para evidenciar os

efeitos da auditoria nos procedimentos das contratacfes do Portal de Periddicos

42 SE| — Sistema Eletronico de Informagdes: “[...] processo eletrénico no ambito do
Processo Eletrénico Nacional (PEN), sendo uma iniciativa conjunta de 6rgaos e entidades de
diversas esferas da administragdo publica, com o intuito de construir uma infraestrutura publica
de processos e documentos administrativos eletrénicos” (BRASIL, 2020). Disponivel em:
https://www.gov.br/economia/pt-br/assuntos/processo-eletronico-nacional/conteudo/sistema-
eletronico-de-informacoes-sei.
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da CAPES foram definidas as seguintes varidveis para cada fase das

contratacoes:

Quadro 5 - Fases e respectivas variaveis

FASES

VARIAVEIS

OBJETIVOS

RESULTADOS
POSSIVEIS

Planejamento

Avaliacdo qualitativa
do objeto contratado

A avaliacdo qualitativa dos
conteudos cientificos, objeto
contratado, podera subsidiar a
tomada de deciséo sobre quais
conteudos serdo contratados
dentro de um pacote extenso de
opces e na avaliacdo dos
precos ofertados pelas editoras

Identificado/Nao
identificado

Avaliacao das
instituices
participantes

A avaliagéo das instituicdes
participantes podera subsidiar a
tomada de decisdo sobre quais
instituices e universidades
poderdo ter acesso ao Portal de
Periodicos, tendo em vista o
limite orgamentario para custear
essa despesa

Identificado/Nao
identificado

Avaliagcéo dos
acessos aos
conteuddos cientificos

Apropriacdo dos dados de
acesso podera auxiliar na
tomada de deciséo de quais
conteudos serdo contratados
dentro de um pacote extenso de
opcdes, na avaliagdo e
negociagdo dos precos
ofertados pelas editoras

Identificado/N&o
identificado

Pesquisa de mercado

A pesquisa de mercado
contribui para a estimativa do
preco da contratacdo publica e
comprovacao da vantajosidade

Identificado/N&o
identificado

Critérios de reajuste

A definicao do critério de
reajustes pela CAPES impede
gue as proéprias editoras o
definam

Identificado/Nao
identificado

Anélise de riscos

Em atendimento ao exigido pela
IN 5/2017, ANEXO I, item XII, é
0 documento de identificacédo
dos principais riscos, das acfes
para controle, prevengcdo e
mitigacdo dos riscos das
contratacbes

Identificado/N&o
identificado

Selecéo do
fornecedor

Documentos de
habilitacéo

Em atendimento ao exigido pela
Lei de licitacBes e contratos, Art.
27 da Lei 8.666/1993

Satisfatério/Nao
satisfatorio

Representante
no Brasil

legal

Em atendimento ao exigido pela
Lei de licitacbes e contratos,
Art. 32. § 4 da Lei 8.666/1993

Identificado/Nao
identificado

Avaliacdo dos precos

Em atendimento ao exigido pela

Identificado/Nao
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Lei de licitagbes e contratos, | identificado
paragrafo Gnico do Art. 26 da Lei
8.666/1993

Recomendado pela CGU a
formaliza¢@o de documentos e
informacdes do processo de
negociacdo das propostas das
editoras

Apropriacédo dos dados de
acesso podera auxiliar na
negociacdo de precos no
decorrer da execucao contratual
e na tomada de decisdo sobre
quais contelidos serao

Gestéo de renovados

contratos Em atendimento ao exigido pela
IN 5/2017, ANEXO |, item XII, é
0 documento de identificacdo
Analise de riscos dos principais riscos, das actes
para controle, prevencdo e
mitigagdo dos riscos das
contratacbes

Identificado/Nao
identificado

Negociacao dos
precos

Identificado/N&o
identificado

Registro dos dados
de acessos

Identificado/N&o
identificado

Elaborado pela autora (2020).

4.1.2 Entrevistas

As entrevistas foram aplicadas para 2 (dois) grupos diferentes de
entrevistados: servidores da CAPES e auditores da CGU. Os servidores
entrevistados da CAPES foram aqueles envolvidos com a auditoria, em algum
momento, de forma direta ou indireta, e tiveram a oportunidade de contribuir e
expressar conhecimentos, opinibes e percepcbes sobre as questdes
relacionadas a atuacao da auditoria: interagcdo com os auditores, conhecimento
dos auditores sobre o objeto auditado, pertinéncia das recomendacdes e
solugdes, qualidade dos documentos da auditoria, monitoramento da auditoria,
resultados dos trabalhos da auditoria e percepc¢éao do controle na administracéo
publica de uma forma geral.

J& os auditores da CGU, apesar de a maioria deles terem tido contato
com a auditoria em algum momento, foi sugerido por um dos auditores que as
perguntas direcionadas a eles fossem em um formato mais amplo, no contexto
mais geral, sem entrar nas questbes especificas da auditoria do Portal de
Periddicos da CAPES.

Dessa forma, os auditores da CGU tiveram a oportunidade de

contribuir com seus conhecimentos, opinides e percepc¢des, dentro de um



73

contexto mais amplo, sobre a importancia da interacdo entre o controle interno e
os servidores publicos, a forma de atuacdo da auditoria, imagem do controle, as
limitacbes dos servidores publicos, as divergéncias de entendimentos entre
controle interno e servidores e a proximidade do controle interno no dia a dia da
gestdo publica. Apenas dois dos entrevistados opinaram sobre a auditoria
especifica do Portal durante a entrevista.

As perguntas formuladas e aplicadas para os servidores da CAPES
foram divididas em grupos diferentes: Portal de Peridédicos da CAPES, Diretoria
de Gestao, Auditoria Interna e Licitacdo e contratos. O questionario aplicado aos
servidores da CGU foi 0 mesmo para todos os entrevistados (APENDICE 11).

Ao todo foram entrevistadas 16 (dezesseis) pessoas de forma
individual, sendo 10 (dez) servidores da CAPES e 6 (seis) auditores da CGU.
Dessas entrevistas 15 (quinze) foram realizadas por videoconferéncia e 1 (uma)
no formato presencial, no periodo de julho a setembro de 2020. Foram
registrados 579 minutos de entrevistas, totalizando 149 paginas de textos
transcritos.

Antes de aplicar as entrevistas, cada entrevistado recebeu por e-mail
o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido*® (APENDICE |) com objetivo de
prestar informacdes ao entrevistado sobre a pesquisa, a participa¢ao voluntéria,
0s riscos e 0s beneficios da sua participacdo. Foi explicado que a participacao
do entrevistado seria voluntaria e que poderia interromper a entrevista ou recusar
a responder qualquer pergunta sem qualquer prejuizo. Também foi solicitada
autorizacdo para gravar a entrevista para futura transcricdo, apenas um dos
entrevistados ndo concordou em ter o audio gravado, nesse caso as anotacfes
foram realizadas durante a entrevista.

Por tratar-se de assunto sensivel de auditoria, para evitar qualquer
risco de exposicao dos servidores nas instituicdes que trabalham, todos os
entrevistados foram mantidos anénimos nessa pesquisa. Por esse motivo, as

partes das entrevistas transcritas receberam numeros nas suas citagoes.

43 O modelo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido foi o modelo produzido
para a tese de Doutorado, A Construgdo da Transparéncia Publica no Brasil: Analise da
Elaboracéo e Implementacdo da Lei de Acesso a Informag&o no Executivo Federal (2003-2019),
do Professor Méarcio Camargo Cunha Filho (2019).
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Apés as entrevistas, os audios que tiveram autorizacdo para gravacao
foram transcritos, o que facilitou na categorizacéo e analise das informacdes. As
variaveis de analise foram organizadas em uma planilha com as informacdes
relatadas por cada entrevistado. A partir da disposicdo das informacdes na
planilha, foram elaboradas as analises que podem ser conferidas no Capitulo 5.
A analise das entrevistas foi realizada em uma sequéncia de atividades: 1)
reducdo dos dados, 2) categorizacdo dos dados, 3) interpretacéo e 4) relatorio
(GIL, 2002).

Conforme Gil (2002, p. 134 apud Ludke, André, 1986), é necessario
que a “analise ndo se restrinja ao que esta explicito no material, mas procure
desvelar contetdos implicitos, dimensfes contraditérias e mesmo aspectos
silenciados”. Sendo assim, as anadlises dos procedimentos das contratacdes
antes e apos a auditoria combinadas com as entrevistas revelaram contetudos
novos e implicitos da auditoria.

4.1.2.1 Variaveis para analise das entrevistas

Tendo como referéncia o estudo realizado no Capitulo 3, para

evidenciar a percepcédo dos servidores da CAPES e dos auditores da CGU,

foram definidas as seguintes variaveis para analise das entrevistas:

Quadro 6 - Variaveis para andlise da atuacao do controle interno

DIMENSOES VARIAVEIS OBJETIVOS RESULTADOS
ANALITICAS POSSIVEIS
Interag&o com os Evidenciar se a visdo dos Positiva/Negativa
auditores servidores da CAPES foi
positiva ou hegativa com
relagdo a intera¢@o com os
auditores
Atuacédo do Conhecimento dos Verificar se na opiniéo dos
controle auditores sobre o servidores da CAPES os Sim/Né&o
interno nos objeto auditado auditores detinham
contratos do conhecimento sobre o Portal
Portal de de Periodicos
Periodicos da | Pertinéncia das Aferir se os servidores da Concorda/Nao
CAPES recomendacdes e CAPES estavam de acordo ou | concorda
solugBes ndo com a pertinéncia das
recomendacdes e solucdes
dos problemas identificados
pela CGU
Qualidade dos Evidenciar se a visdo dos Positiva/Negativa
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documentos da
auditoria

servidores da CAPES foi
positiva ou negativa com
relacédo a qualidade dos
documentos

Comunicacéo e Verificar se a percepcao dos Positiva/Negativa
Monitoramento servidores da CAPES foi
positiva ou negativa com
relacdo a comunicacéo e
monitoramento da auditoria
Resultados da Aferir se a opinido dos Positiva/Negativa
auditoria servidores da CAPES foi
positiva ou negativa com
relacdo aos resultados da
auditoria
Percepc¢éo do Evidenciar a percepcao se Positiva/Negativa
controle positiva ou negativa quanto a
percepcéo do controle
Interacdo com o0s Verificar qual a visdo dos Positiva/Negativa
servidores publicos auditores sobre a relagéo com
0s servidores publicos
Diferengas na forma | Verificar de existem diferengas | Sim/N&ao
de atuacéo na forma de atuar do auditor,
de acordo com o tipo de
auditoria
Imagem do controle | Evidenciar qual a percepgéo Positiva/Negativa
do auditor sobre a imagem do
controle interno
Limitagc6es dos Verificar se os auditores Sim/Né&o
Atuaco do servidores publicos consjderam limitacbes dos
controle serwdqres, como
interno na conhecimento, mfrgestrutura,
visdo da CGU pesspal e compIeX|dade das
politicas publicas.
Divergéncias nas Evidenciar quais as principais Livre
interpretacdes solucdes sdo adotadas pela
CGU para os casos de
divergéncias de
entendimentos entre auditor e
auditado
Possibilidade da Verificar a opinido dos Concorda/Néao
proximidade dos auditores sobre uma maior concorda

controles

proximidade entre o controle
interno e o controle
administrativo dos érgaos

Elaborado pela autora (2020).
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5. RESULTADOS DA PESQUISA DOCUMENTAL

5.1 Relat6rio de Auditoria de Demandas Externas

Apds uma denuncia realizada por empresa que atua no setor de
comércio de livros e periddicos no Brasil, o0 MPF solicitou & CGU apuracao da
regularidade nas contratacdes realizadas no ambito do Portal de Peridédicos da
CAPES (CGU, 2018a). A acao de controle teve por objetivo “avaliar os
fundamentos dos questionamentos apresentados contra a CAPES, bem como
atender as demandas sobre a regularidade da contratacdo da Editora Elsevier
pela CAPES” (CGU, 2018a, p. 7).

Do Relatoério de Auditoria de Demandas Externas da CGU (2018a) n.
2013088764 foram extraidas as principais informacdes e realizadas duas
sinteses: 1. Sobre a dendncia e 2. Sobre as irregularidades nas contratacdes do
Portal de Periddicos, que contribuiram para identificar as recomendacdes da

auditoria e definir as variaveis da pesquisa.

5.1.1 Sintese da denuncia

Destacam-se as principais informac¢6es do Relatério de Auditoria da
Demanda Externa quanto as informac¢des da denuncia, classificadas como
procedente ou improcedente pela CGU, respectivas justificativas e

recomendac¢des formuladas pela equipe de auditoria a CAPES.

Quadro 7 - Informacbes da denuncia

INFORMAGAO DA SITUAGAO DA | JUSTIFICATIVAS DA | RECOMENDACOES
DENUNCIA INFORMACAO PROCEDENCIA OU A CAPES
DENUNCIADA IMPROCEDENCIA DA
DENUNCIA
Contratos firmados IMPROCEDENTE | N&o cabe a N&o existe
pela CAPES administragdo publica | recomendagédo a
diretamente com a interferir na decisdo da | CAPES.
matriz da Elsevier, editora em optar pelo
sediada em Amsterda, negocio diretamente
na Holanda, através pela matriz no exterior,
de escritdrio de venda dado o aspecto de
situado em Nova direito privado.
lorque, Estados

44 A integra do Relatorio de Auditoria de Demandas Externas n. 201308876 podera
ser acessada no site da CGU.
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Unidos, a despeito da
empresa possuir uma
filial no Brasil que
comercializa os
produtos da editora.

Contratacdes evitam a
competicdo do
mercado dado o
caréater das
contratacdes por
inexigibilidade de
licitagdo.

IMPROCEDENTE

A inexigibilidade de
licitacdo foi
comprovada pela
exclusividade da
contratada para
fornecimento do
servico, o que
caracteriza a
inviabilidade de
competicao.

N&o existe
recomendacéo a
CAPES.

Sonegacao fiscal pela
auséncia do
recolhimento de
Impostos de Renda
(IR) pela filial no
Brasil.

IMPROCEDENTE
para recolhimento
de IR pela filial.
PROCEDENTE
para recolhimento
do IR pela matriz.

No entendimento da
CGU 15% do IR
deveria ter sido
recolhido pela CAPES
no momento do
pagamento dos
servicos prestados
pela editora.

1. Reter, nos novos
pagamentos as
editoras o percentual
de 15% referente ao
IR.

2. A partir da
orientacdo da
Receita Federal do
Brasil (RFB) ou
Banco Central do
Brasil (BC), adotar
providéncias: a)
cobrar das editoras
contratadas, os
valores nao
retidos/recolhidos; b)
efetuar os ajustes
necessarios nos
contratos vigentes e
nos contratos a
serem celebrados.

Obs.: Essas
recomendacdes
foram canceladas
posteriormente,
apés RFB
confirmar que a
CAPES néo
precisaria recolher
o IR no caso
especifico

Auséncia de avaliacado
efetiva dos precos
ofertados pela editora
tanto na contratacao
guanto na
prorrogacéo.

CGU néo
conseguiu afirmar
se a situacao
seria
IMPROCEDENTE
ou
PROCEDENTE,
dada a falta de
informacdes para

A CGU (2018, p. 16)
afirma que “é
indispenséavel &
Administracao
demonstrar a
compatibilidade do
preco contratado com
0 prego praticado no
mercado”.

1. Implementar e
formalizar
metodologia para
avaliar os precos,
com critérios, como
base de dados,
colecao, artigos e
paginas
disponibilizadas,
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analise.

CGU (2018, p. 17)
afirma que nas
prorrogagoes “a
CAPES ndo avaliou a
vantajosidade das
contracdes, como
exigido legalmente,
limitando-se a informar
gue 0S pregos se
mantiveram como
previsto no contrato
inicial”.

custo unitério por
usuério, entre outros.
Confrontar com
dados obtidos a
partir do
conhecimento
acumulado pela
CAPES desde o
lancamento do
Portal, como nimero
de acessos e
downloads efetivos,
entre outros.

2. Exigir que as
editoras apresentem,
no minimo, trés
contratos com outros
clientes, similares
aos da CAPES em
complexidade
técnica para
comprovar 0s
precos.

3. Formalizar
negociacgao das
propostas das
editoras, inclusive
com atas das
reunides, a partir da
metodologia criada
para avaliar os
precos, bem como
dos contratos
apresentados para
comprovar 0s
precos, entre outros,
a critério da CAPES.

Aquisicdo de produtos
e servigcos com
propostas comerciais
vinculadas e por meio
de colec¢bes fechadas,
0 que caracteriza
venda casada.

PROCEDENTE

De acordo com a CGU
(2018) a CAPES néao
se apropriou dos
dados de acesso que
poderia ter sido
utilizado para negociar
0s custos das
contratacdes e das
prorrogacdes. Além
disso, nao verificou a
necessidade da
continuidade em
manter a contratacao.
Poderia negociar os
precos com base no
uso efetivo de cada
conteldo.

1. Informar as
editoras, quando
cabivel, que a venda
com propostas
comerciais
vinculadas e por
meio de colecBes
fechadas é
caracterizada,
formalmente, como
venda casada, o que
€ legalmente
proibido, sendo
facultado a CAPES,
quando julgar
conveniente, solicitar
0s custos e contratar
individualmente ou
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por grupos
tematicos.

2. Apropriar-se
efetivamente dos
dados de acesso das
colecdes adquiridas
para o Portal de
Periddicos,
formalizando
indicadores ou
ferramentas
andalogas para se
formar uma visédo
global do que se
utiliza efetivamente e
em que medida, com
0 objetivo de, entre
outros, auxiliar no
processo de
avaliagcdo dos precos
apresentados e
subsidiar os
processos de
negociagao para
contratacdes/renova
¢Oes futuras.

Elaborado pela autora. Fonte: CGU (2018).

5.1.2 Sintese sobre as irregularidades

Destacam-se as principais informagcfes do relatério de auditoria

quanto as irregularidades apontadas pela CGU e respectivas recomendacoes:

Quadro 8 - Irregularidades apontadas no relatério de auditoria

INFORMACOES OBSERVACOES DO RELATORIO | RECOMENDACOES DA EQUIPE
APRESENTADAS PELA DE AUDITORIA
CGuU
llegalidades na | Auséncia ou incompletude de | 1. Convalidar os contratos vigentes
formalizacéo das | documentos de habilitacao juridica, | com as editoras exigindo a
inexigibilidades de | auséncia de documentos | apresentacdo dos documentos de

licitac&o.

autenticados e consularizados,
exigidos pela Lei 8.666/1993 nos
casos de licitacdo internacional e
auséncia de representante legal no
Brasil.

habilitacéo na forma da lei, inclusive
a indicacdo da representacao legal
no Brasil. Rescindir o contrato
caso alguma editora se oponha.

2. Analisar quais dos requisitos da
legislagdo devem ser exigidos e
guais podem ser dispensados para
a devida habilitacdo nas
inexigibilidades a serem firmadas
com as editoras com motivagcdo
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formal da decisdo, considerando a
legislagéo vigente e as exigéncias
legais de habilitacdo, as
caracteristicas inerentes a uma
inexigibilidade, as especificidades
em contratar uma empresa
internacional, o volume de recursos
envolvidos, os riscos mapeados na
contratacdo e posterior execucao
contratual, entre outros aspectos
gue julgar necessario.

3. Exigir nas contratagfes futuras as
habilitacdes pré-definidas e
formalizar contrato somente apos o
atendimento pleno das condicfes
definidas.

Falta de critérios de
reajustes, reajustes
indevidos, antieconémicos
e determinados pelas
préprias editoras.

Projetos Basicos das
contratacdes nao
definiram  critérios de
reajuste.

Processos de contratacdo
iniciam com as propostas
das editoras e ndo com o
Projeto Basico.

Na grande maioria das contratacdes
a propria editora determinou os
valores de reajustes.

CGU indicou o Consumer Price
Index (CPI), indice usualmente
utilizado em contratos com

pagamentos realizados em délar
americano. Mas a CAPES entendeu
gue o CPI néo seria aplicavel e o
indice mais proximo disponivel para
tentar refletir este mercado seria o
U.S. Periodical Price Index (LMPI),
baseado em revistas impressas.

A equipe de auditoria afirmou a
CAPES que tem ciéncia sim do
elevado grau de complexidade, mas
a CAPES fica a mercé das
condi¢cdes impostas pelas editoras,
fato considerado pela CGU néo
condizente com quem detém o
poder econdmico e com a
relevancia do Portal de Periédicos.

1. Definir de forma motivada o
critério e o indice de reajuste que
devem ser utilizados nos contratos,
tendo em vista que os contratos sdo
internacionais, estipulados em
dolar, e devem refletir o indice de
inflacdo no local indicado no
contrato e onde o pagamento é
realizado (exterior).

2. Convalidar os contratos vigentes,
adotando o indice de reajuste
definido. Rescindir o contrato
caso alguma editora se oponha.

3. Tendo como base o indice de
reajuste, tomar as medidas
administrativas e, se necessario,

judiciais, para quantificar e
recuperar o] valor pago
indevidamente as editoras
contratadas.

Celebragédo irregular de
Termos  Aditivos com
usuarios colaboradores,

dada a auséncia de
previsdo contratual, bem
como embasamento legal.
Auséncia de garantia
contratual e utilizacdo de
indices de reajuste
antieconémicos.

Néao existe previsao no
ordenamento juridico, o que
caracteriza ilegalidade nessa forma
de contratagéo.

Os contratos nao fizeram previsao a
figura do Usuéario Colaborador.
Faltou respaldo legal, planejamento
e analises prévias.

N&o houve recomendacéo.

CAPES informou que néo realizaria
mais Termos Aditivos para Usuarios
Colaboradores.

Insuficiéncia de
segregacao de fungbes
na gestéo do Portal de
Periddicos da CAPES e
auséncia na rotatividade
de funcdes.

CAPES implementou
insuficientemente a segregacéo de
fun¢Bes quando da gestdo do
Portal de Periédicos, bem como em
relacédo a rotatividade de funcdes.
Ficou evidenciada a concentracio

N&o houve recomendacgédo pela
CGU.

O Portal de Periodicos a partir de
2015 passou a enviar 0S processos
de contratagfes para analise da
Diretoria de Gestdo e respectivos
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em unica Diretoria dos atos de
contratacdo e execucgdo, em
especial na figura de 3 (trés)
pessoas, em prejuizo ao principio
da segregacéo de funcdes.

O processo nao foi remetido, em
nenhum momento, ao setor de
licitagcbes da CAPES, a quem cabe
conduzir processos de licitacao, a
partir de pedidos das areas
técnicas. Tal fato evidencia a
assuncao de func¢des de licitacéo
pela area técnica.

setores de licitacdo e contratos.

Auditoria registrou duas
observacbes: de que a segregacdo
de funcbes também deve ocorrer
durante a execuc¢do do contrato e
gue a rotatividade de funcbes e do
poder decisério possibilita o
aumento da integridade do
programa e o aumento da
eficiéncia.

Auséncia de gestao de
riscos no Portal de
Periédicos da CAPES.

Quanto a auséncia de uma gestéo
de riscos pode impactar ndo s6 na
gestdo como na prépria
continuidade do Portal de
Periddicos.

Verifica-se que a CAPES esta
adotando medidas para
implementar uma politica de gestéo
de riscos, porém que na pratica
ndo foram executadas a contento
e, por conseguinte, ndo resultaram
em acles efetivas ou ainda se
mostram insuficientes.

1. Implementar a politica de gestao
de riscos no Portal de Periédicos,
de maneira estruturada e
normatizada, em todos os niveis,
gerando informacdes, indicadores e
outros dados para auxiliar no
processo decisério, com o objetivo
final de aumentar a eficicia e a
consecucao dos resultados
almejados pela CAPES.

Elaborado pela autora (2020). Fonte: CGU (2018).

Em resumo, as informacdes analisadas pela CGU durante a auditoria

estao relacionadas na lista abaixo:

1. contratos firmados pela CAPES diretamente com a matriz da

Elsevier, sediada em Amsterdda, na Holanda, através de um

escritorio de venda situado em Nova lorque, nos Estados Unidos;

2. impedimento de competicdo do mercado dado o carater das

contratacdes por inexigibilidade de licitagao;

3. indicio de sonegacao fiscal pela auséncia do recolhimento de
Impostos de Renda (IRRF);

auséncia de avaliagdo dos precgos das editoras;

aquisicdo de produtos e servicos por meio de colecdes

fechadas, o que caracteriza venda casada;

6. ilegalidades na formalizac&o das inexigibilidades de licitacéo;

falta de

critérios de

reajustes,

reajustes indevidos,

antiecondmicos e determinados pelas préprias editoras;
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8. celebragdo irregular de Termos Aditivos com usuarios

colaboradores;

9. insuficiéncia de segregacdo de funcdes e auséncia na

rotatividade de fungdes;

10.auséncia de gestdo de riscos no Portal de Periédicos da

CAPES.

Das 10 informacdes analisadas, as informacdes 1 e 2 foram
consideradas improcedentes, a informacdo 3 foi cancelada, apos o
posicionamento da RFB contrario as recomendacdes iniciais da CGU, e as
informacgdes 8 e 9 nédo tiveram recomendacdes expressas pela CGU. Sofreram
recomendacdes os itens 4, 5, 6, 7 e 10.

Considerando as recomendacdes realizadas pela CGU e os
desdobramentos observados durante a pesquisa, as informacdes 3, 4, 5,6, 7, 9
e 10 foram objeto de analise nesse estudo de caso.

Em outro documento de auditoria, Relatorio de Avaliacdo, a CGU
(2018c) fez um breve relato das medidas que estavam sendo tomadas pela
CAPES para sanar as deficiéncias apontadas na denuncia apresentada ao MPF.
Verifica-se que a CGU realizou acompanhamento das a¢cdes que estavam sendo
providenciadas pela CAPES, mas nao foram identificadas novas analises dos
processos de contratacfes pela CGU apdés a auditoria, o que reforcou a

necessidade de realiza-las.

5.2 Procedimentos das contratacfes
O objetivo desse topico € evidenciar os efeitos da atuacéo do controle
interno nos procedimentos das contratagbes dos conteudos cientificos
registrados nos processos, considerando o comparativo dos procedimentos

adotados pela CAPES antes e apds a auditoria nas trés fases da contratacgéo.

5.2.1 Procedimentos das contratacdes antes da auditoria
Considerando as variaveis definidas para analise dos procedimentos
das contratacbes dos conteudos cientificos e as informacdes dispostas nos

processos das contratacdes no periodo 2012/2013, periodo anterior a auditoria
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da CGU, observou-se os seguintes resultados para cada fase da contratagéo:

» Fase de Planejamento - ndo foram identificadas informacfes nos
processos das contratacdes analisadas referentes a:
a. avaliagdo da qualidade do objeto contratados;
avaliacdo das instituicoes participantes;
dados dos acessos anteriores aos conteudos cientificos;

b

c

d. pesquisa de mercado;
e. critério de reajustes;

f

analise de riscos.

» Fase da Selecédo do Fornecedor - foi constatado que os processos de
contratacdes analisados:

a. possuem documentos de habilitagdo, mas de forma incompleta,
considerados nao satisfatorios nesta pesquisa.

b. Seis dos 10 (dez) processos analisados indicam representante
comercial no Brasil, mas ndo informa se 0s representantes
possuiam poderes para responder administrativamente ou
judicialmente, conforme determina a Lei 8.666/93;

c. nao foram identificadas informacdes sobre avaliagdo dos precos;

d. ndo foram identificados registros de negociacbes dos precos
ofertados pelas editoras.

» Fase da Gestdo de Contratos - ndo foram identificados nos processos
de contratacdes analisados:

a. registros ou relatorios de acompanhamento da execucéo
contratual, controle ou informacdes de acessos por parte dos
responsaveis pelos contratos (gestores e fiscais);

b. analise de riscos.

As informacdes podem ser conferidas na sintese do quadro abaixo:

Quadro 9 - Resultados das variaveis analisadas no periodo 2012/2013
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FASES

VARIAVEIS

RESULTADOS

Planejamento

Avaliacdo qualitativa do objeto
contratado

Nao identificado

Avaliacéo das instituicdes participantes

Nao identificado

Dados dos acessos anteriores

Nao identificado

Pesquisa de mercado

Nao identificado

Critérios de reajuste

Nao identificado

Andlise de riscos

Nao identificado
(Legislagéo néo previa)

Documentos de habilitacdo

Nao satisfatorio

Representante legal no Brasil

Identificado em 6

Selegao do rocessos
Fornecedor — proce —
Avaliacéo dos precos Nao identificado
Negociacdo de valores Nao identificado
. Registro dos dados de acessos N&o identificado
Gestdo de Andlise de riscos N&o identificado
Contratos

(Legislacdo néo previa)

Elaborado pela autora (2020).

Observou-se nos processos analisados do periodo 2012/2013 que o

tempo médio para a formalizacdo de uma contratacdo de contetdos cientificos

do Portal de Periddicos da CAPES, nas fases de planejamento da contratacao e

da selecdo do fornecedor, totalizou aproximadamente 3 (trés) meses, da

assinatura do Projeto Basico até a assinatura do contrato.

5.2.2 Procedimentos das contratacdes apds a auditoria

Considerando as variaveis definidas para analise da pesquisa das

contratacdes dos conteudos cientificos e as informacBes dispostas nos

processos das contratacdes no periodo 2017/2018, observou-se 0s seguintes

resultados para cada fase da contratagao:

» Fase de Planejamento - dos dez processos de contratacfes analisados

apos a auditoria:

a. em 8 (oito) processos de contratacdes foi identificada avaliacédo

qualitativa do objeto contratado;

b. em todos os processos analisados foi identificada avaliacdo das

instituicGes participantes;

c. ndo foram identificadas informacbes dos dados dos acessos

anteriores dos contetidos cientificos;
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d. n&o foram identificadas informacdes das pesquisas de mercado
nos processos analisados;
e. em todos os processos foi identificado o critério de reajustes;

f. em todos os processos foi identificada a andlise de riscos.

» Fase da Selecdo do Fornecedor: dos 10 (dez) processos de
contratacdes analisados apos a auditoria:

a. todos os processos de contratacfes apresentaram documentos de
habilitacao, considerados satisfatério nesta pesquisa;

b. todos o0s processos de contratagbes passaram a ter
expressamente um representante legal no Brasil com poderes para
responder administrativamente e judicialmente;

c. todos os processos de contratacdes apresentaram avaliacdo dos
precos ofertados pelas editoras;

d. em 5 (cinco) processos foram identificadas negociacbes de

valores.

» Fase da Gestdo do Contratos: dos 10 (dez) processos de contratacdes
analisados ap6s a auditoria:
a. trés contratos apresentaram registros de acompanhamento e
controle e informacdes dos acessos aos contetdos do Portal;
b. oito processos apresentaram analise de riscos ap0s assinatura do
contrato.

As informacdes podem ser conferidas na sintese do quadro abaixo:

Quadro 10 - Resultados das variaveis analisadas no periodo 2017/2018

FASES VARIAVEIS RESULTADOS

Avaliacao qualitativa do Identificado em 8 (oito) processos
objeto contratado
N&o identificado em 2 (dois) processos

. Avaliacao das instituicdes Identificado em todos o0s processos
Planejamento da -
contratacio participantes
¢ Dados dos acessos N&o identificado nos processos
Pesquisa de mercado N&o identificado nos processos
Critérios de reajuste Identificado em todos 0s processos
Andlise de riscos Identificado em todos 0s processos

Selecéo do Documentos de habilitagdo Satisfatério em todos 0s processos
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Fornecedor Representante legal no Identificado em todos 0s processos
Brasil
Avaliacdo dos precos Identificado em todos 0s processos
Negociacao de valores Identificado em 5 (cinco) processos

N&o identificado em 5 (cinco)

processos
Gestao de Registro dos dados de Identificado em 3 (trés) processos
Contratos acessos
N&o identificado em 7 (sete) processos
Analise de riscos Identificado em 8 (oito) processos

N&o identificado em 2 (dois) processos

Elaborado pela autora (2020).

Considerando apenas o0s registros dos processos das contratacoes
analisadas, observou-se que nos processos do periodo 2017/2018 o tempo
meédio para a formalizacdo de uma contratacdo de conteudos cientificos do Portal
de Periddicos da CAPES, nas fases de planejamento da contratacdo e da
selecéo do fornecedor, totalizou aproximadamente 7 (sete) meses, da assinatura
do documento de formalizacdo da demanda até assinatura do contrato, ou seja,

4 (quatro) meses a mais que as contratacfes formalizadas antes da auditoria.

5.2.3 Analise dos efeitos da auditoria nos procedimentos das
contratacoes

A hipotese de pesquisa parte da premissa de que os trabalhos de
auditoria realizados pela CGU estimularam o aprimoramento dos procedimentos
das contratacBes dos conteldos cientificos do Portal de Periédicos da CAPES,
nas trés fases da contratacdo publica: planejamento, selecdo do fornecedor e
gestado de contratos.

Verificou-se, a partir das analises dos processos das contratacdes,
mudancas significativas de aprimoramento nos procedimentos das contratacdes
dos contetdos cientificos nas trés fases das contratagbes publicas, conforme

detalhes a segquir.

5.2.3.1 Planejamento da contratagéo
Na fase de planejamento das contratacdes, além das justificativas da

necessidade das contratacdes para manutencdo da politica publica do Portal de
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Periddicos, que ja eram registradas antes da auditoria, 0S processos passaram
a apresentar outros registros, documentos com maior nimero de informacdes
especificas do objeto a ser contratado, andlise qualitativa de universidades,
notas técnicas de bibliotecéarios, estudos e avaliagées qualitativas dos contetdos
cientificos que se pretendiam contratar e avaliacbes das instituicbes que
poderiam acessar o Portal de Periédicos, dada as limitacdes orcamentarias.

O trecho do entrevistado abaixo revela que houve melhora no

planejamento da contratacéo do Portal apds os trabalhos da auditoria:

[...] apesar de ter sido um pouco tensa, porque todo mundo fica um
pouco nervoso por conta de uma auditoria, mas eu acho que ela foi
muito proveitosa, no sentido de melhorar o planejamento de
contratacdo e até mesmo a contratacdo dos objetos do Portal que
a gente contrata (ENTREVISTADO (A) 3).

Ainda nessa fase de planejamento, a CAPES passou a definir que os
contratos deveriam ser fixos e irreajustaveis, o que impediu que as proprias
editoras definissem o percentual de reajuste por conta prépria. Além disso, 0s
processos passaram a contar com analise de riscos.

Importante destacar que a analise de riscos das contratacfes foi uma
exigéncia trazida também pela IN n° 5/2017, publicada imediatamente apés a
auditoria. A IN n°® 5/2017 facilitou para que todos os envolvidos nas contratacdes
pudessem instruir melhor os processos do Portal. Ressalta-se que nao foi
encontrada exigéncia por documentos de analises de riscos das contratacdes
nas legislacdes das contratacdes publicas vigentes antes da auditoria.

Entretanto, nos processos analisados apés a auditoria, ndo foram
identificados registros dos dados dos acessos anteriores aos conteldos
cientificos na fase de planejamento da contratacdo. A apropriacdo dos dados de
acesso é importante para a tomada de decisdo de quais conteudos serdo
contratados dentro de um pacote extenso de opc¢des ofertado pelas editoras, na
avaliacdo e na negociacao dos precos ofertados.

As informagfes no quadro seguinte detalham, para cada variavel de
analise, os efeitos da auditoria nos procedimentos das contratacdes na fase de

planejamento da contratacéo:
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Quadro 11 - Efeitos da auditoria na fase de planejamento da contratacéo

PLANEJAMENTO DA CONTRATAGCAO

VARIAVEL

EFEITOS

Avaliacéo
gualitativa do
objeto contratado

A CAPES passou a realizar avaliagdo qualitativa dos conteldos
cientificos, os conteddos mais bem avaliados e com no minimo de 100
acessos no Portal de Periddicos passou a ser considerado prioritario
para uma nova contratacdo ou renovacao.

Nas contratacdes também foi considerada a importancia dos contetidos
informada por pesquisadores do Programa de Pds-Graduacgéo.

Foram identificadas avalia¢cdes qualitativas dos contetdos cientificos
em 8 (oito) processos de contratacdes.

Avaliacéo das
instituices
participantes

Os processos passaram a registrar informac6es sobre os critérios
estabelecidos pela CAPES para a participacdo de instituicdes no
acesso ao Portal de Periddicos.

Dados de acessos

Apesar de a CAPES ter definido a quantidade de acessos como um dos
critérios para a contratagdo (minimo de 100 acessos), os dados,
informacdes ou estatisticas dos acessos anteriores ndo foram
identificados nos processos das contratac6es analisadas.

Pesquisa de N&o foram identificados registros de pesquisa ou tentativa de pesquisa
mercado de mercado dos conteldos cientificos contratados.

Critérios de A CAPES nado adotou indice especifico de reajuste para as
reajustes contratacdes do Portal de Periédicos da CAPES. Todavia, todos os

contratos analisados passaram a adotar como critério de reajuste a
contratacdo com preco fixo e irreajustavel.

Analise de riscos

Todos os contratos analisados apds a auditoria passaram a realizar
andlise de riscos da contratacdo na fase de planejamento. Na analise
de riscos sao definidos o tipo de risco, a probabilidade da ocorréncia, o
impacto, as ac¢0es necessarias para mitigar a probabilidade de
ocorréncia ou o impacto, os responséaveis por cada a¢do de mitigacao e
0s prazos para execucdo das acfes de mitigacao.

A inser¢cdo da atividade de andlise de riscos nas contratacdes
aconteceu por dois motivos: 1. Recomendacdo da auditoria da CGU e
2. Exigéncia da IN n® 5/2017 que surgiu imediatamente apés a auditoria
da CGU.

Elaborado pela autora (2020).

5.2.3.2

Selecdo do Fornecedor

Na fase de selecdo do fornecedor, que é a fase da licitacdo

propriamente dita, verificou-se em todos os processos uma maior exigéncia por

parte da CAPES para que as editoras cumprissem com apresentacdo dos

documentos de habilitagcdo exigidos pela Lei de Licitacbes e Contratos, Lei

8.666/93. Por ser uma contratacdo internacional, as editoras tém dificuldades

para cumprir com as exigéncias da legislacéo nacional, isso foi verificado nas

declaracbes das entrevistas quando relatado os desafios que envolvem a
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apresentacao dessa documentacdo. Para o Entrevistado (a) 2 “a questdo da
documentacdo € o maior desafio”, sendo um dos maiores desafios também
identificado pelo Entrevistado (a) 8 quando afirma que a “questdo da
documentacdo que, enfim, de consularizar, de apostilar, isso nédo é
necessariamente uma coisa simples”.

Ainda na fase da selecéo do fornecedor, verificou-se que todas as
editoras passaram a indicar expressamente os representantes legais no Brasil
com poderes para responder administrativamente e judicialmente, foi observado
que os contratos da CAPES junto as editoras passaram a ter clausulas com
essas indicacdes. As avaliacbes e negociacdes dos precos ofertados pelas
editoras passaram a ser registradas com aplicacdo de metodologia elaborada
pela CAPES para comprovacao da vantajosidade da contratacdo, por meio do

Boletim de Servigos n° 2, de dezembro de 2018:

[...] analise da vantajosidade da contratacdo consiste na obtencao de
precos de referéncia. Tais valores podem ser obtidos por uma das
alternativas apresentadas a seguir:
l. Invoice’s (faturas) de contratos cujo objeto seja similar ao da
contratacdo pretendida (sempre que possivel);

Il. Valores da ultima Contratagao realizada pela Capes (sempre
gue possivel);

Il. Precos de referéncia dos valores dos periddicos constantes em
sitios de Editoras/Instituicdes, com acesso disponibilizado a
consulta (sempre que possivel).

[...] Essa avaliagao sera feita por ao menos um dos trés critérios abaixo:
l. Comparagéo de valores médios praticados por titulo;

Il. Comparagéo de valores médios praticados por instituicao;

. Evolugdo de pregos entre o contrato anterior e a proposta
apresentada pela Editora/Instituicdo (CAPES, 2018c, p.1).

A afirmativa do entrevistado abaixo revela as melhorias que a
auditoria trouxe para o aperfeicoamento das contratacdes nessa fase da selecao

do fornecedor:

[...] n6és conseguimos negociar com as editoras, a gente conseguiu
aperfeicoar o processo de contratacdo, na medida do necessério, a
gente conseguiu mitigar o que era de habilitacdo exigida e eu considero
sim que os processos hoje eles tém uma instrucdo muito, mais
muito melhor do que a instrucéo anterior, antes da auditoria em
cima do contrato de Portal (ENTREVISTADO (A) 15).

As informagdes no quadro abaixo detalham os efeitos da auditoria nos

procedimentos das contratacdes na fase de sele¢éao do fornecedor.
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Quadro 12 - Efeitos da auditoria na fase da selecao do fornecedor

SELECAO DO FORNECEDOR
VARIAVEL EFEITOS

Documentos de habilitacdo A CAPES passou a formalizar as contratacdes para
atender as exigéncias de habilitag@o da Lei 8.666/1993 de
forma mais completa.

Por ser uma contratacdo internacional, para adaptar e
atender as exigéncias legais, a CAPES passou a exigir
declaragbes das proprias editoras, em substituicido a
certiddes, como, por exemplo, declaracédo de regularidade
fiscal e trabalhista, em atencdo ao Art. 29 da Lei
8.666/1993, declaracdo que ndo emprega menores de
idade, em atendimento ao Art. 27, inciso V, da Lei
8.666/1993.

Representante Legal no Brasil A CAPES passou a exigir documento e declaracdo com
indicacdo de representante legal no Brasil com poderes
para responder administrativamente e judicialmente, para
atender a exigéncia do Art. 32, paragrafo 4, da Lei
8.666/1993.

Avaliacéo dos precos A CAPES passou a exigir a apresentacdo de no minimo
trés faturas ou invoices de prestacao dos mesmos servicos
com outras instituicdes ou clientes no intuito de demonstrar
gue o valor cobrado a Capes estd compativel com o
praticado pela editora em contratagfes semelhantes.

A partir desses documentos a CAPES passou a realizar
um comparativo de pregos dos contelidos cientificos para
a comprovacao da vantajosidade da contratagéo.

Foi implementada uma metodologia de avaliacdo dos
precos para analise da vantajosidade da contratacéo.
Negociacao de valores A negociacdo de valores ofertados pelas editoras foi
observada em cinco dos processos analisados no periodo
2017/2018. Podera ocorrer a negociacdo de valores a
partir da andlise dos resultados da avaliacdo dos precos
realizada pela &rea de licitagcdo da CAPES.

Elaborado pela autora (2020).

5.2.3.3 Gestéo de Contratos

Na fase de gestdo de contratos, dos 10 (dez) processos analisados
apos a auditoria, apenas 3 (trés) apresentaram relatério de acompanhamento e
registros dos dados dos acessos dos contratos em execucdo. Porém, a partir
dos relatos dos entrevistados, verifica-se que a area gestora possui acesso a
informacgdes e dados estatisticos dos conteudos que estdo sendo acessados,
entretanto essas informagdes néo foram encontradas na maioria dos processos
analisados. Seguem relatos dos entrevistados sobre a gestdo dos contratos do

Portal:

Eles (fiscais dos contratos) tinham documentos, elaboravam. Ficou
mais organizados depois da auditoria. [...] Mas essa preocupacgéo
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sempre existiu. Fazia testes com bibliotecarias fora de Brasilia
inclusive, para ter certeza da disponibilidade dos conteltdos.
Também sempre teve preocupacao com a quantidade de acessos. Mas
muita coisa ndo estava documentada, ndo estavam nos processos
(ENTREVISTADO (A) 2).

Os fiscais tém controle se determinado contetdo cientifico
contratado esta disponibilizado no Portal através da equipe de
acesso. Os fiscais tém acesso a dados estatisticos dos acessos aos
contelidos (ENTREVISTADO (A) 3).

Antes da auditoria sim, mas eram relatérios mais pontuais assim
falando, na verdade mais gerais. Hoje em dia os relatorios eles sao
mais técnicos e mais especificos. [...] temos esses dados que s&o as
estatisticas de uso, elas sé@o coletadas no minimo mensalmente,
de acordo com cada editor, essa coleta pode ser de 2, ou 3 meses
de atraso, mas no final de um exercicio que a gente fecha geralmente
em fevereiro e marco, a gente tem o acesso de todos os contetdos e
para todas as instituicbes (ENTREVISTADO (A) 4).

Nos processos foi identificada uma segunda anélise de riscos da
contratacdo, apos assinatura dos contratos, elaborada pela area gestora dos
contratos do Portal de Periodicos.

As informagbes abaixo detalham os efeitos da auditoria nos

procedimentos das contratacdes na fase de gestao do fornecedor:

Quadro 13 - Efeitos da auditoria na fase da gestdo de contratos
GESTAO DE CONTRATOS

VARIAVEL EFEITOS

Registro dos dados de acesso Foram identificados em 3 (trés) dos
processos de contratacdes registros de
acompanhamento da execucdo do contrato,
com estatistica de uso e verificagdo da
manutencdo da qualidade dos contetdos
contratados

Anédlise de riscos Observou-se que, apés a auditoria, 8 (oito)
dos processos analisados apresentaram
analise de riscos apos assinatura do contrato.
Na analise de riscos sdo definidos o tipo de
risco, a probabilidade da ocorréncia, o
impacto, as acbes necessarias para mitigar a
probabilidade de ocorréncia ou o impacto, os
responsaveis por cada acdo de mitigacao e
0S prazos para execucdo das acdes de
mitigacao.

Elaborado pela autora (2020).

Os resultados dos processos das contratagdes analisados nos dois
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periodos podem ser comparados na sintese do quadro a seguir. Observa-se que

os trabalhos de auditoria realizados pela CGU estimularam o aprimoramento dos

procedimentos das contratacbes dos conteudos cientificos do Portal de

Periddicos da CAPES, por outro lado as contratagfes passaram a exigir mais

tempo para serem formalizadas.

Quadro 14 - Resultados antes e ap0s a auditoria

FASES VARIAVEIS

RESULTADO 2012/2013

RESULTADO 2017/2018

Avaliagcéo
qualitativa do
objeto contratado

Nao identificado

Identificado em 8 (oito)
processos

N&o identificado em 2 (dois)
processos

Avaliacéo das

Nao identificado

Identificado em todos os

(Legislag&o néo previa)

instituicoes processos
Planejamento participantes P e o —
Dados dos N&o identificado N&o identificado
acessos
Pesquisa de N&o identificado N&o identificado
mercado
Critérios de N&o identificado Identificado em todos os
reajuste processos
Analise de riscos | Nao identificado Identificado em todos os
(Legislagdo néo previa) processos
Documentos de Nao satisfatério Identificado em todos os
habilitacdo processos
Representante Identificado em 6 (seis) Identificado em todos os
legal no Brasil processos processos
Selecdo do ,s:/ea;fsgéo dos N&o identificado L(jrigéi;iscoasdo em todos os
Fornecedor Negociacao de N&o identificado Identificado em 5 (cinco)
valores processos
N&o identificado em 5
(cinco) processos
Registro dos N&o identificado Identificado em 3 processos
dados de acessos
N&o identificado em 7
Gestéo de (sete) processos
contratos Andlise de riscos | Nao identificado Identificado em 8 (oito)

processos

N&o identificado em 2 (dois)
processos

Tempo médio para formalizar uma
contratacéo

3 meses

7 meses

Elaborado pela autora (2020).
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5.2.4 Segregacao de funcodes

Considerando a analise dos processos das contratacfes, percebe-se
que a recomendacdo pela segregacdo de funcbes foi fator importante na
transformacdo dos procedimentos das contratacdes do Portal de Periddicos.
Cada area envolvida nas contratacbes pode valer-se dos conhecimentos e
competéncias especificas, 0 que garantiu avancar nesse processo de mudanca.

Nas contratacGes analisadas antes da auditoria observou-se que as
atividades de todas as fases de contratacdo publica foram realizadas pela
Coordenacéo-Geral do Portal de Periédicos da Diretoria de Programas e Bolsas
no Pais da CAPES. Apds a auditoria, as contratacdes dos conteldos cientificos
do Portal sofreram mudanca no fluxo das atividades, com envolvimento da
Diretoria de Gestdo da CAPES e das coordenacdes de licitacdes e de contratos.

As figuras 4 e 5 apresentam os fluxos das atividades da contratagédo
que foram identificadas nos processos das contratacdes antes e apés a auditoria.
Na comparacao dos dois fluxos é possivel perceber que a segregacao de funcao

ficou mais bem definida apés a auditoria.



Figura 4 — Fluxo da contratag&o: antes da auditoria
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Figura 5 — Fluxo da contratacdo: ap0s a auditoria
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6. RESULTADOS DAS ENTREVISTAS

6.1 Atuacao do controle interno
Esse tdpico tem por objetivo evidenciar informacgdes e percepcdes dos
servidores sobre a atuacdo da auditoria nas contratacbes dos conteudos
cientificos do Portal de Periédicos da CAPES. As variaveis foram criadas de
maneira que 0s assuntos abordados durante as entrevistas tivessem relacao

direta com o estudo do referencial tedrico dessa pesquisa.

6.1.1 Interag&o com os auditores

Cabe relembrar que na visdo de Arantes (2016) e Balbe (2013) o
comportamento dos auditores, o relacionamento interpessoal e a interacdo com
os servidores publicos influenciam nos resultados da auditoria. Considerando a
relevancia desses aspectos, a CGU previu nos préprios normativos os principios
e requisitos éticos que devem fazer parte da conduta de um auditor de forma que
garanta credibilidade aos trabalhos de auditoria.

Nesse sentido, a maioria dos entrevistados concordou que houve
comunicacao efetiva sobre os motivos e os objetivos da auditoria, a equipe de
auditoria manteve bom trato, cortesia e respeito com os servidores e que a
conduta na auditoria foi realizada de forma amistosa entre os servidores e
auditores. De uma forma geral, verifica-se uma percepgao positiva sobre a
interacao entre auditor e servidor e vice-versa. Todavia, alguns dos entrevistados
apontaram criticas na forma de atuacdo da auditoria, como reunides que nao
surtiram efeitos e retrabalhos que causaram desmotivacdo, angustia e
impoténcia.

Dos 6 (seis) entrevistados que responderam sobre a forma de atuacao
da CGU, 5 (cinco) responderam positivamente sobre a interacdo com o0s
auditores, que a conduta/abordagem dos auditores na auditoria foi realizada de
forma adequada, amistosa e educada. Destacam-se os trechos das entrevistas

gue demostram esse entendimento:

Nunca se faltou com respeito com ninguém, nem de um lado nem
de outro (ENTREVISTADO (A) 2).

Nenhuma atitude agressiva entre a CAPES e vice-versa
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(ENTREVISTADO (A) 3).

Ela foi feita amistosa, foi feita de maneira educada, ndo houve
nenhum problema em relacdo a isso (ENTREVISTADO (A) 6).

A conduta foi adequada sim, foi bem adequada. Foi uma
abordagem onde eles transmitiram os objetivos e bastante amistosa,
no inicio foi bastante amistosa nesse sentido (ENTREVISTADO (A)
15).

Mantiveram o bom trato, foram muito polidos, tenho um
relacionamento muito bom com eles (ENTREVISTADO (A) 16).

Entretanto, 1 (um) dos entrevistados relatou que a auditoria do Portal
de Periddicos aconteceu em dois momentos, com duas equipes de auditoria
diferentes. No primeiro momento da auditoria, o entrevistado afirmou que houve
uma abordagem mais agressiva e desconfiada por parte do auditor como se 0s
servidores estivessem realizando coisas ilegais. Mas, no segundo momento da
auditoria, o perfil da nova equipe de auditores foi diferente, teve postura
diferente, reconheceu o trabalho e a importancia, conforme relatado no trecho a
seqguir:

[...] a primeira auditoria que gerou todo esse processo foi em 2013, ndo
foi muito assim, amistosa, porque nés os recebemos com todo o
profissionalismo que nés sempre recebemos a auditoria, porém a
forma como o auditor que conduziu o trabalho falou foi um tom,
de certa forma, irébnico e desconfiado [...] depois que eu descobri, é
que eu fui entender porque daquela forma téo diferente de chegar, que
foi a denuincia que eles receberam [...] a forma como eles chegaram
foi muito atrapalhada, assim sem um foco, sem respeito a
atividade, de uma certa forma eu achei que faltou um pouco de
respeito. [...] a segunda equipe, eles vieram com outra postura,
reconhecendo o trabalho e reconhecendo a importancia
(ENTREVISTADO (A) 4).

Também foi relatado por 3 (trés) entrevistados que houve retrabalho.
A CGU realizava reunides com o0s servidores, mas a sensacdo que 0s
entrevistados tiveram era que as reunides nao surtiam efeitos porque depois de
alguns dias os servidores tinham que explicar os questionamentos novamente.
O que, de acordo com os entrevistados, gerou na equipe desmotivacao,
angustia e impoténcia. Além disso, foi observado que os prazos concedidos

pela CGU foram muito curtos e dificultava o dia a dia do servidor, seguem o0s

relatos:

As vezes o0 que a gente falava na reuniéo era pedido tudo de novo
por escrito, e tinha que repetir novamente. [...] Isso gerou um
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desgaste grande, tinha que parar tudo para refazer de outra forma
[..] Tinha momentos que a gente naturalmente desmotivava
(Entrevistado (a) 2).

[...] eles demoravam muito para se manifestar. Geralmente quando
vinha um pedido tinha que parar toda a equipe para poder responder
[...] entdo, o que nds pediamos sempre a eles era que nos mandasse
paulatinamente, ou entdo, com uma certa antecedéncia para que a
gente tivesse tempo para responder, mas iSso nunca ocorreu
(Entrevistado (a) 4).

[...] n6és respondiamos, indicAvamos e parece que nao surtia efeito
nenhum, o relatério deles veio na forma, parece que ja é pré-
concebido, por mais que vocé tente argumentar j& vem pela
recomendacgédo independente do que vocé faga (Entrevistado (a) 16).

Outros entendimentos foram com relacdo aos limites da

competéncia da CGU, um conflito de entendimento entre a CAPES e a CGU

sobre a obrigatoriedade ou ndo do recolhimento do IR nos pagamentos

realizados pela CAPES as editoras. O entendimento dos entrevistados é que os

auditores passaram dos limites da sua competéncia, causando prejuizos a

CAPES, tanto financeiro quanto de confianca e de seriedade da CAPES junto

aos editores.

Uma atitude precoce deles causou um prejuizo enorme para a
CAPES nado s6 o financeiro, sobretudo de confianca e de
seriedade da CAPES como instituicdo (ENTREVISTADO (A) 2).

[...] houve questionamentos por parte da CAPES em relagdo a
competéncia da CGU no trato dessa questdo do recolhimento do
Imposto de Renda. Ficou perceptivel um conflito [...] a prépria CGU
apontou que esse assunto ndo é de responsabilidade, ndo é de
competéncia dos técnicos que nos auditaram. [...] apontamento,
digamos assim, equivocado por parte da CGU. Quando eu digo
equivocado, no sentido de que a CGU realmente ndo era autoridade
competente para esse apontamento (ENTREVISTADO (A) 15).

Eles sdo muito fino no trato, mas se vocé acompanhar o que
aconteceu, eles exacerbaram, excederam a funcdo deles, com
certeza, eles foram além do que é cabivel para uma equipe de
auditoria e isso prejudicou a CAPES, principalmente na questdo do
Imposto de Renda. Eu ndo sei se vocé ja teve contato com isso. Mas,
0 que é normal para uma equipe de auditoria, inclusive o préprio
juridico deles questionou depois [..] Houve sentimento de
impoténcia, vocé tenta argumentar e o auditor n&do te ouve, ndo é
uma postura que constrdi, parece que ele veio para cagar as bruxas
(ENTREVISTADO (A) 16).

Sobre a auditoria especifica das contratacdes do Portal de Periddicos,

um dos auditores, que participou do segundo momento da auditoria, relatou que
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apesar das divergéncias de entendimentos entre o auditor e o servidor da

CAPES, a auditoria foi realizada de forma tranquila e harmoniosa, conforme

afirmado abaixo:

[...] nesse sentido de harmonizar esses entendimentos de divergéncia
entre o que o auditor pensava e o0 gestor pensava. E nesse sentido, eu
te digo que foi tranquila e foi harmoniosa, mas no primeiro
momento eu ndo tenho como responder (ENTREVISTADO (A) 13).

6.1.2 Conhecimento dos auditores sobre o Portal

Os 6 (seis) entrevistados que responderam ao questionamento

concordaram que a equipe de auditores ndo tinha conhecimentos suficientes

sobre o Portal de Periédicos da CAPES no inicio da auditoria. O que revela um

aspecto negativo para a interacdo entre auditor e auditado. De acordo com a

literatura, tem influéncia direta no relacionamento junto aos auditados o préprio
conhecimento do auditor sobre o objeto auditado (ARANTES, 2016).

Apesar disso, foi declarado que, ao longo da auditoria, a equipe

passou a ter conhecimento mais aprofundado do objeto auditado e das

complexidades que envolvem as contratagdes do Portal. Os trechos das

entrevistas abaixo demonstram esse entendimento:

Auditores ndo tinham conhecimento no inicio. Passaram a ter depois
de um certo tempo (ENTREVISTADO (A) 2).

Eu acho que no inicio eles entenderam que realmente era mais ou
menos uma contratacdo padrdo, e com o decorrer do tempo eles
foram percebendo que é algo bem mais complexo, demanda um
conhecimento mais aprofundado. Mas, no inicio, eu acho que eles
nao se detiveram a essa especificidade.” (ENTREVISTADO (A) 3).

Entdo, se uma pessoa que esta envolvida no processo percebe
gue o conhecimento dela ainda néo é suficiente, € muito pouco
provavel que alguém que esta fora do processo tenha mais
conhecimento do que ela, ainda mais ndo sendo aquele o seu objeto
de trabalho diario (ENTREVISTADO (A) 11).

Eu acredito que ndo o suficiente. O Portal de Periédicos é um
objeto muito especifico e sem alternativas viaveis para
comparacéo. Entdo, eu acho que a equipe de auditoria ndo teve muito
como pesquisar sobre isso antes, fazer uma comparacdo antes, ela
precisou entender ja com a CAPES, entender do gestor como que
funcionaria (ENTREVISTADO (A) 12).

Olha, o conhecimento total ndo. [...] Com o passar do tempo, a partir
das reunifes ali, e ai vocé vai sentindo que a equipe de auditoria
ela vai se apropriando desse conhecimento, fazendo a gestdo de
risco que é da parte deles (ENTREVISTADO (A) 15).
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Eles tomaram decis6es sem ter conhecimento aprofundado do
Portal, do que é a politica publica, qual o impacto do Portal para a
producdo cientifica e tecnoldgica nacional. Eu acho que carecia de
maior cuidado, que o custo do controle é muito alto, o que resulta dos
trabalhos de auditoria é bastante complicado depois vocé reverter
(ENTREVISTADO (A) 16).

Para um dos entrevistados, a impresséo inicial € que a equipe de
auditoria levou em consideracdo apenas as informagfes da dendncia, de acordo

com o relato abaixo:
Entdo, eles chegaram sem informagdo, baseados unico e
exclusivamente na denuncia que foi feita. Eles conheciam da
guestao burocratica administrativa e legal. Mas, do ponto de vista
técnico eles ndo conheciam e muitas propostas que eles faziam
néo tinham condi¢cBes de serem atendidas (ENTREVISTADO (A) 4).

6.1.3 Pertinéncia das recomendacdes e solucdes

Retomando o estudo, conforme Justen Filho (2018), o 6rgédo de
controle, a partir da identificacdo dos problemas, devera propor as
recomendacdes, medidas e solu¢des para as devidas correcfes. Ao serem
qguestionados sobre a pertinéncia das recomendacdes elaboradas pelos
auditores a CAPES, foi unanime a concordancia de que a maioria das
recomendacdes foi pertinente e contribuiu ao aprimoramento da gestdo e das
contratacdes, embora, todo trabalho, desgaste e desconforto causado pela
auditoria, na opinido dos entrevistados.

Percebe-se dos relatos que a segregacdo de fungbes foi a
recomendacado considerada essencial para as mudancas nas contratacoes, a
divisdo das atividades com outros setores da CAPES favoreceu o
aperfeicoamento da instrucdo processual das contratacdes dos conteldos
cientificos do Portal de Periédicos da CAPES. Abaixo, seguem trechos das

declaragfes que confirmam a pertinéncia pela maioria das recomendacdes:

Recomendacdes, a maioria delas foram pertinentes, os
procedimentos melhoraram, a divisdo das tarefas, a segregacéao
de funcbes era algo que a gente sempre quis fazer, mas nunca
fizeram, foi um ganho enorme. A percepc¢éo que tenho é que ajudou e
muito, embora o desgaste e o trabalho que deu (ENTREVISTADO (A)
2).

[...] a prépria segregacao de atividades foi o grande negécio e ai
eu faco uma critica a prépria CAPES, porque nos 13 anos de existéncia
do Portal, até entéo, esse servico administrativo ndo estava no Portal,
ndo era porque noés, do Portal, queriamos que estivesse |4, era porque
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os dirigentes da CAPES ndo queriam fazer essa segregacéo
(ENTREVISTADO (A) 4).

Eu acho que algumas coisas, por exemplo, a prépria mudanca de
setores, isso foi supervalido. A prépria questdo de usuario
colaborador, se deveria, ou ndo deveria ter, isso também a gente
acatou e fez modificacdes (ENTREVISTADO (A) 11).

As recomendacgdes foram pertinentes. Ajudaram sim, mudou da
agua para o vinho. O problema é que excedeu, mas mudou, as
contrata¢cdes mudaram no Portal (ENTREVISTADO (A) 16).

Duas observacfes apontadas durante as entrevistas indicaram que
as recomendacdes e solugcbes de problemas foram desproporcionais, no
momento em que a equipe de auditoria afirmou que os contratos deveriam ser
cancelados, caso os editores ndo aceitassem atender as exigéncias apontadas
pela auditoria, desconsiderando o0 impacto e 0S riscos que gerariam o
cancelamento desses contratos para a politica publica, conforme os trechos

abaixo:

[...] editor que ndo cumprir com essas obrigacdes, a orientacao,
cancela, cancela imediatamente. Se eles n&8o aceitarem essa
condicdo, cancela. Entdo, foram apontamentos no relatério, quer dizer,
gual o impacto do cancelamento de um contrato com uma editora, por
exemplo, que detém 80% do mercado? Entdo, existe sim uma
distancia entre as recomendagdes e efetivada da politica |14 na
ponta (ENTREVISTADO (A) 15).

[...] uma empresa que é monopolista, que é o Unico fornecedor daquilo,
que pode bater o pé e falar: “eu ndo vou mandar”, e mesmo assim o
Brasil precisa, vocé vai ter que justificar no processo, por interesse
social vocé vai ter que comprar dele daquela forma mesmo, vocé
vai parar, cancelar todos os contratos para a politica nacional, [...]
vocé pode parar a producdo cientifica-tecnolégica nacional, por
causa de uma canetada de um auditor que passou em um concurso a
seis meses e acha que est4d fazendo muito bem para a nacao
(ENTREVISTADO (A) 16).

6.1.4 Qualidade dos documentos da auditoria

Sobre a qualidade dos documentos e relatérios de auditoria, a
despeito de a maioria dos entrevistados concordarem que as informacdes eram
claras e de facil entendimento, foram observadas opinides diferentes entre os
entrevistados. Dos 7 (sete) entrevistados, 5 (cinco) responderam mais

positivamente sobre a qualidade e a clareza dos documentos da auditoria. Os

trechos das entrevistas podem ser verificados abaixo:

Durante a auditoria acaba se discutindo muito mais coisas que vao
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para o relatorio. Os relatérios da auditoria, em geral, refletiram o
propésito do trabalho (ENTREVISTADO (A) 2).

[...] eu acho que foi um relatério claro, assim, eu ndo vejo que teve
algum tipo de falta de comunicagcdo no relatério, alguma
comunicacao, ou informacao dubia, eu acho que o relatério final ele foi
claro (ENTREVISTADO (A) 3).

Eles sé&o claros, eles séo escritos dentro daquilo que a legislacéo
permite. Mas, eu volto a dizer, que a legislagcdo nao é clara sobre o
objetivo, ela ndo é detalhada, e ela sempre vai cumprir a interpretacao.
Consequentemente o relatorio de auditoria também reflete, ele vem
com esse mesmo problema. Qualquer relatério que foi feito vai ter
sempre esse problema. A linguagem humana é imprecisa e o fato de
ela ser imprecisa faz com que duas pessoas interpretem diferentes
(ENTREVISTADO (A) 11).

Com relagdo a clareza, eu achei bom, eu achei as informagdes
claras, deu para entender sim (ENTREVISTADO (A) 12).

Olha algumas recomendag¢des estavam claras o que eles
pretendiam (ENTREVISTADO (A) 15).

A opinido de outro entrevistado comparou os ultimos documentos da

auditoria, considerados mais objetivos para responder, com 0S primeiros

documentos, considerados mais confusos pelo entrevistado. Segue o relato:

[...] foi mais claro, mais especifico, foram direto ao ponto e faziam
perguntas assim mais objetivas, reunindo varias situacfes iguais
em uma Unica pergunta, ndo fazendo varias perguntas e se
diluindo deixando o relatério confuso como aconteceu antes.
Esses relatérios estavam mais claros e mais faceis de vocé conduzir
as respostas (ENTREVISTADO (A) 4).

Um dos entrevistados entende que, apesar de as informacdes

estarem claras, foram citadas palavras desproporcionais e sem sentido.

Ressalta-se nessa questdo o cuidado que os auditores precisam ter com a

qualidade dos relatérios, a necessidade de ponderacdo nos registros,

razoabilidade e bom senso (BALBE, 2013). O trecho do relato pode ser conferido

a sequir:

E um relatério claro, mas néo é veridico, tanto é que a propria Receita
emitiu um parecer contrario, o juridico deles também questionou, eles
citam algumas palavras duras que ndo tem sentido. E descabido assim.
E um relatério claro, mas desproporcional (ENTREVISTADO (A)
16).

6.1.5 Comunicacao e Monitoramento

No quesito comunicagdo e monitoramento foram identificadas
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opinides diferentes entre os entrevistados. Dos 6 (seis) entrevistados que
responderam ao questionamento, 4 (quatro) apresentaram opinides negativas,
demonstraram insatisfacdo com a demora dos retornos, feedbacks por parte da
CGU.

De acordo com as entrevistas, todo o monitoramento foi realizado via
auditoria interna da CAPES por meio do sistema de monitoramento da CGU. No
entendimento dos servidores, com o sistema de monitoramento os retornos da
auditoria poderiam ter sido mais rapidos. Até o momento da ultima entrevista, a
CAPES ndao havia recebido resposta da CGU quanto as ultimas informacdes e
justificativas enviadas em 2018. Essas informagOes podem ser acompanhadas

nas partes das falas dos entrevistados transcritas abaixo:

A comunicacdo era no prazo deles, as vezes uma coisa rapida e
outras demoravam mais, era tudo por meio do auditor da CAPES.
Fazia pelo sistema dele, o auditor ia alimentando o sistema de
monitoramento (ENTREVISTADO (A) 2).

Eles informaram que as atividades do Portal de Periédicos
passariam a ser monitoradas, mas desde 2018 nés ndo temos
mais contato com eles, ndo tivemos mais. [...] entdo, a gente nao
sabe se a auditoria foi concluida, muitas questdes ja foram
concluidas, mas algumas dependiam deles (CGU) analisarem e verem
se estavam de acordo. Mas, a gente ndo teve esse feedback deles
(ENTREVISTADO (A) 4).

[...]no monitoramento, eu n&o acho a comunicagéo constante néo,
ela é bem, a CAPES se pronuncia e a CGU demora bastante a
responder, agora que a comunicacao é toda feita por sistema, por
escrito, é demorada. [...] E a minha percepcéo é que até em 2018 o
monitoramento foi bem constante, ai a partir de 2019 até agora 2020,
nés nao obtivemos mais respostas da CGU das manifestacbes da
CAPES. Entdo, essas recomendacfes estdo |4 em aberto e a
CAPES néo sabe se a CGU considera atendidas, ou néo
(ENTREVISTADO (A) 12).

Parcial, monitoramento parcial. Ja tinha que ter fechado essa
auditoria h& muito tempo. Algumas coisas simples nés ja
atendemos, nés colocamos a resposta da CAPES e n&o tem a
manifestacdo da CGU (ENTREVISTADO (A) 16).

[...] posso considerar que houve um monitoramento adequado que nos
permitiu, ora por for¢a propria mesmo da institui¢do, ora por cobranga
mesmo da CGU, de que aquelas recomendac¢des fossem atendidas.
Mas, eu considero satisfatorio (ENTREVISTADO (A) 15).

Um dos auditores da CGU informou na entrevista que o
monitoramento de auditoria das contrata¢des do Portal continua até que se tenha

um bom entendimento, conforme o relato a seguir:
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O monitoramento continua, isso é uma praxe da CGU, todas as
recomendacfes dela sdo monitoradas até que se chegue a um
bom entendimento [..]. Algumas foram atendidas, ou entdo, a
divergéncia foi sanada, que é o caso do recolhimento do Imposto de
Renda, como a divergéncia foi sanada, tomou-se o posicionamento dos
gestores da CAPES, nado fazia mais sentido para a CGU continuar
monitorando.  Outras  continuam em  monitoramento  sim
(ENTREVISTADO (A) 13).

A auditoria que foi iniciada na CAPES em 2014, até meados de 2020
a auditoria ndo havia sido definitivamente concluida. Observa-se nessa questéao
a falta de comunicacédo dos resultados por parte da CGU, uma vez que 0s
servidores ndo sabiam se o que foi informado a CGU atendeu ao
solicitado/recomendado ou néo.

Comunicacdo dos resultados e monitoramento sdo questdes
abordadas de forma detalhada nos manuais e normativos da CGU. De acordo
com a CGU (2017c), a comunicacao dos resultados e o monitoramento sdo
etapas importantes dos trabalhos da auditoria, um trabalho de auditoria sé pode
ser finalizado apés as recomendacdes terem sido atendidas pelo 6rgao auditado.
Considerando o normativo da CGU e os relatos dos entrevistados, a conclusao
€ que a auditoria iniciada na CAPES em 2014 ainda nao foi concluida. Na
literatura, Balbe (2013) j& havia indicado a necessidade de aprimoramento dos
processos de trabalho quanto a procedimentos e acompanhamento dos

resultados.

6.1.6 Percepcéo dos resultados da auditoria

No que diz respeito a percepcéao dos servidores quanto aos resultados
da auditoria, os 10 (dez) entrevistados que responderam ao questionamento
declararam que os resultados da auditoria de uma forma geral foram muito
positivos. Percebe-se nas declaracfes dos entrevistados que essa visao positiva
dos resultados da auditoria aconteceu, principalmente, por dois fatores:
segregacao de funcdes e aprimoramento nos procedimentos das contratagdes.

Com a segregacéo de funcdes, as contratacdes do Portal passaram
a contar com envolvimento de outros setores da CAPES. De acordo com 0s
entrevistados, apesar dos desafios e da necessidade de um tempo maior para

os trabalhos, ter inserido mais atores e mais procedimentos para formalizar as
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contratacdes, foram vistos como fatores muito positivos nesse processo. Nesse

sentido, seguem trechos dos relatos dos entrevistados:

Vejo sim como muito positivo o resultado da auditoria. Os
resultados agregaram valor a gestdo da CAPES e sem duavida
melhoraram a qualidade dos processos de contratacéo
(ENTREVISTADO (A) 2).

[...] eu acho que essa auditoria trouxe uma luz sobre essas
contratacdes, n6s tinhamos muitos detalhes que realmente nédo
seguiu o rito normal, por exemplo, de passar pela area de
licitacdo. E eu acho que a auditoria foi muito valida por causa disso, a
segregacdo de funcéo realmente fez com que cada um assumisse
0 seu respectivo papel (ENTREVISTADO (A) 8).

A gente consegue hoje olhar a contratacdo do inicio ao fim e ter o
histérico, ter, vamos dizer assim, uma sequéncia de dados, vocé
vai colocando passo a passo, cada um vai fazendo a sua parte,
cada area. Nao acontecia antes, antes a area demandava, a area
contratava. Entdo, assim, tudo ficava no mesmo local e tem o risco com
isso (ENTREVISTADO (A) 9).

Mas, sim, a CGU atuou, apontou a questdo da segregacédo de
funcéo e isso facilitou um pouco mais, naminha opinido, aprépria
harmonia de todo esse procedimento de gestdo, porque se a
mesma pessoa contrata, contata fornecedor, faz planejamento, faz a
inexigibilidade, publica, e gerencia, e finaliza o processo, fica
concentrado. [...] pode ser um pouquinho mais demorado em
relagdo a prazo, mas eu acredito que quando feito, isso estd mais
consistente (ENTREVISTADO (A) 10).

[...] eles nos obrigaram a alterar ali o fluxo de trabalho, a questéao
da responsabilidade tipo, por exemplo, a questdo da segregacdo de
funcBes, a area técnica pode realizar func6es que eram tipicas da érea,
gue eles citaram la. Entéo, alguns apontamentos eles permitiam que
a gente aperfeicoasse o processo (ENTREVISTADO (A) 15).

Sobre o aprimoramento das contratacdes, observa-se das falas dos
entrevistados uma percepcao positiva, com as mudancas na forma de planejar
as contratacbes, na gestdo de riscos, na instrucdo processual, na maior
transparéncia, na negociacao dos precos dos contratos, nas exigéncias técnicas
e nos controles internos. Sob o ponto de vista dos entrevistados, verifica-se
também que existem melhorias que ainda podem ser realizadas nas
contratagdes do Portal de Periddicos, quando citadas as frases “ainda nao é o

ideal”, “pode melhorar”. Seguem os relatos das entrevistas:
Entdo, eu acho que de uma maneira geral, dentro de um panorama
geral, a auditoria ela trouxe efeitos benéficos para toda a questéo
dacontratacdo da CAPES. A gente acabou que se capacitou bastante

para essa auditoria. A gente acabou tendo que estudar mais a questao
tedrica para estar respondendo a altura os questionamentos feitos pela
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CGU (ENTREVISTADO (A) 3).

[...] A gente desenvolveu uma metodologia, que antes nao existia,
com base no histérico, com base em comparacdo de precos,
assim, isso era bem obscuro para falar a verdade, eu ndo sei como
isso era feito antes, eu s6 sei 0 depois assim, até mesmo na
interlocucdo com as editoras na forma de trabalhar, eu acredito que
tiveram varios ganhos assim, ainda ndo é o ideal [...] essa auditoria
realmente foi muito positiva para trazer um pouco mais de
consciéncia naformade trabalhar para saber que a gente precisa,
de fato, observar prazo, observar requisitos. Eu acho que foi muito
valida sim (ENTREVISTADO (A) 8).

Do ponto de vista do Portal sim, mudou significativamente, os
contratos hoje néo, eu acho que ndo sdo comparaveis aos
contratos anteriores, do ponto de vista de explicacdo do que a
gente estd fazendo, do ponto de vista de exigéncia técnica e no
caso, que é a parte que eu posso tratar, mudou, mudou
significativamente (ENTREVISTADO (A) 11).

Entdo, houve ganhos efetivos sim. Apesar de né&o ter sido um
trabalho muito confortavel para ambas as partes, a gestdo da
CAPES conseguiu visualizar as fragilidades que foram apontadas
pela CGU; conseguiu atuar nessas fragilidades [...] A CAPES também
passou a se preocupar em dar maior transparéncia as acfes né,
porque se esta ali publicado no site, se esta tudo ali transparente, o
auditor e a sociedade também conseguem ver isso. E a CAPES
também passou a aprimorar a gestdo dos riscos, controles
internos, apesar de ainda estar em fase inicial de aprendizado ja foram
dados passos bem importantes, j& avancamos bastante
(ENTREVISTADO (A) 12).

Nos retirou, digamos assim, de uma zona de conforto e nos
colocou numa situacdo de atuacdo ali na ponta em que os
resultados foram positivos, extremamente positivos [...]. Sim, eles
agregam, porque impactam na cultura da instituicdo, desde ali a
area que estd efetivamente no processo de negociacdo, nés
participamos, por exemplo, essa renegociacdo de todos os contratos,
ela foi feita com as duas areas, a area finalistica e a area de gestao. E
ai foi uma recomendacdo do controle externo né. Entdo, houve o
impacto na auditoria interna, na percep¢do da auditoria interna, na
autogestdo do o6rgdo. Entdo, com certeza os resultados eles
agregaram e modificaram a cultura da instituic&o
(ENTREVISTADO (A) 15).

[...] vocé ndo comprovava vantajosidade, as vezes eles mexiam nos
contratos sem formalizar um termo aditivo e essa relagdo mudou muito,
até as empresas, a forma que as empresas nos tratam aqui é diferente,
[...] a postura de alguns representantes comerciais mudou bastante, a
nossa relacao é totalmente diferente do que era no passado. Entéo,
até ai é totalmente valido, porque a CAPES fica envolvida com as
atividades do dia a dia e as vezes ndo tem tempo para pensar, e
evoluir dali para frente como evoluiu (ENTREVISTADO (A) 16).

Outra declaracao relevante nas entrevistas foi o fato de a auditoria

estimular o aperfeicoamento constante nos trabalhos das equipes envolvidas
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nas contratacdes dos conteudos cientificos:

A partir daquela auditoria todo mundo ficou mais envolvido, as
contratacdes, todo mundo comecou a ter mais cuidado e a
procurar cada dia melhorar o processo. Todos os dias, todas as
vezes a gente procura sempre buscar novas formas de fazer
andlise, de estruturar, foi feito até um boletim de servico dizendo como
€ gque tem que ser feita aquela andlise de vantajosidade, como é que
tem que ser feita a contratacdo, ndo s6 para atender a auditoria, mas
para melhorar nesse processo como um todo (ENTREVISTADO (A) 9).

No questionamento sobre a percepc¢ao dos resultados de auditoria, 2
(dois) entrevistados levantaram a necessidade de o controle estar mais proximo

dos gestores, estarem mais presentes e fazerem auditorias preventivas.

[...] nés conseguimos buscar aquilo que realmente valia a pena para
melhoria do nosso trabalho e aquilo que foi bom, é por isso que eu falo
que a auditoria ela deveria ser mais presente, para que evitassem
determinados erros néo por intencdo, mas por falta de
conhecimento e ndo s6 por falta de conhecimento, mas pelo
cotidiano, eu sempre fiz assim, entdo eu vou continuar fazendo
assim. SO que as coisas mudam, legislagbes novas surgem e esti
certo que o servidor tem que ter a informacéo a tempo e a hora com
relacdo a legislacdo, eu ndo estou isentando o setor por isso... mas
eles poderiam fazer auditorias preventivas (ENTREVISTADO (A)
4).

[...] e a necessidade também de que o controle e a gestéo
trabalhem em conjunto para obter resultados positivos, se cada
um tiver trabalhando para um rumo diferente, por um objetivo
diferente, ndo vai ter resultado né (ENTREVISTADO (A) 12).

O apontamento realizado pelos entrevistados, em ter um controle
interno mais presente, retoma os argumentos do estudo de Aradjo (2007), que
trouxe a necessidade de melhoria nos procedimentos e atuacdo do controle
interno no sentido de melhorar a cooperacdo com 0s atores envolvidos no
sistema, de uma atuacdo em conjunto com as instituicdbes. No mesmo sentido,
Olivieri (2016) defende a necessidade de a administracdo publica investir em
controles integrados nas atividades administrativas e fortalecer coordenagéo

com érgédos de controle.

6.1.7 Percepcéo do controle
Ao serem questionados sobre a percepcao geral dos trabalhos do
controle na administracdo publica, dos 10 (dez) entrevistados que responderam

0 questionamento, 8 (oito) apresentaram opinides positivas, entendem que o0s
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trabalhos do controle ajudam e agregam as atividades da administragdo publica.

Seguem abaixo relatos da percepcéo positiva do controle:

Olha a minha opinido eu acho que ele (controle) ajuda. Claro que
em um primeiro momento aquele excesso de perguntas, que sdo
normais em qualquer auditoria, traz uma certa burocracia, porque
a gente, as vezes, algumas perguntas sdo bem retoricas e tal, mas eu
acredito que o beneficio final é extremamente valido em termos de
melhorias internas e aprimoramentos. Entdo, eu acredito que o
controle ele vem a ser uma peca agregadora e na questao das
contratacbes dos outros o6rgdos, e também da CAPES
(ENTREVISTADO (A) 3).

Particularmente eu entendo que eles ajudam muito, porque se o
servidor sabe que o objeto do trabalho dele vai ser auditado, ele toma
mais cuidado na forma de trabalhar. Entdo, assim, eu acredito que 0s
mecanismos de controle ajudam muito, ajudam a vocé se situar,
ajudam a vocé ter uma nocdao, a ter o relatério preciso em termos de
valores, em termos de quantidades de contratos alterados em termos
aditivos (ENTREVISTADO (A) 8).

Apesar da percepcdo positiva sobre a atuacdo do controle na
administracdo publica, observa-se que existem algumas ressalvas na maioria
dos comentarios. Como, por exemplo, a necessidade de um retorno dos
auditores sobre o que esta sendo alterado, se a nova alternativa encontrada
pelos servidores estaria correta ou ndo. Nesse sentido, mais uma vez, pode-se
recorrer a literatura sobre a necessidade de fortalecer o arranjo de coordenacao
e cooperacao entre o controle interno e os gestores da administracdo publica.

Seguem as declaracdes dos entrevistados:

Eles ajudam sim. Mas senti falta, a CGU disse que nédo era possivel.
Perguntei se eu poderia levar um contrato para ele olhar e ajudar
para saber se estava ok, e dizer o que poderia melhorar. Tentei
fazer com auditoria interna e eles disseram que néo poderia fazer. Eles
s6 vao avaliar depois la na frente ... 0 que para mim a gente sentia
falta se aquilo que estava fazendo ia atender. Vocé nado precisa
esperar errar para ser chamada atencdo depois. Vocé tem que
errar para depois eles apontarem (ENTREVISTADO (A) 2).

Olha, na maioria das vezes eles ajudam, eles ajudam a clarear, a
enxergar coisas que a gente no dia a dia ndo consegue. Entdo,
assim, eles tém uma visdo de fora, entdo fora do processo e
conseguem, vamos dizer assim, ver coisas que ndo estamos vendo,
fora, que a gente ndo esta seguindo ali direitinho. Entdo, eles servem
como um norte para a gente, indicam o que precisa melhorar. Entéo,
eu acho que mais ajuda do que atrapalha, eu sé acrescentaria que
eles deveriam também nos da mais um retorno, ndo s6 apontar as
falhas, mas apontar também assim, se o caminho que a gente esta
seguindo esta correto (ENTREVISTADO (A) 9).
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Também foram observadas ressalvas e davidas a respeito do nivel de
instrucdo, orientacdo e capacitacdo que os auditores possuem para atuar de
forma que ndo atrapalhe ou dificulte os trabalhos dos servidores. Percebe-se

esse apontamento nas falas dos entrevistados abaixo:

O controle ele é aliado. Agora, o que faz o controle é que tem que
ser bem instruido para que ndo atrapalhe a atividade do gestor. A
ideia do controle é bem-vinda e é necesséria, como eu te falei, a gente
esta andando juntos. S6 que eu ndo sei como que o profissional do
controle é orientado, eu ndo sei se todos tém o mesmo nivel de
orientacdo, ou isso vai de acordo com a percepcdo de cada
técnico, a forma como chega para fazer uma auditoria é que nem
sempre € benéfica, porque as vezes o técnico ele enxerga a
auditoria de uma forma assim, com medo e ndo como um aliado
[...] Como uma puni¢do e ndo como uma forma de corrigir questdes
para que o seu trabalho melhore, ou o seu trabalho opor de uma forma
mais transparente. Esta é a Unica visdo que eu tenho. O controle é
necessario, mas os profissionais que fazem o controle, pelo menos
até a Ultima experiéncia que eu tive, ndo necessariamente te
trazem essa tranquilidade [...] (ENTREVISTADO (A) 4).

Eu acredito que eles sé irdo ajudar se eles forem especializados em
conhecer plenamente a matéria. [...] entdo, se a equipe for bem
instruida, ajuda, bem especializada na matéria que eles véao
auditar, ajuda, inclusive eles podem até ndo ter sido tdo
especializados, mas eles ajudaram a gente a retomar, ndo sei se
algum dos seus entrevistados citou essa questdo do retomar a
segregacao de funcdo [...]. Entdo, voltou-se através da auditoria um
principio de segregacdo de fungdo, mas a falta de entendimento
especifico sobre o que é realmente esses contetidos do Portal dos
Periddicos, os detalhes internacionais, a questao da tributagao,
atrapalhou. Entdo, é necessério para que se concretize uma politica
publica, uma auditoria eficiente da politica publica é necessaria que a
equipe de planejamento, quer dizer, que a equipe de auditoria seja
especializada (ENTREVISTADO (A) 10).

Dois entrevistados tém a percepcdo que houve um avanco na forma
de auditar do controle, de maneira que gera mais resultados para o setor publico.

Essa informacéo pode ser extraida das entrevistas transcritas abaixo:

[...] depois da publicagcéo desse referencial, deu para perceber que o
sistema de controle publico acordou assim, foi como um
despertar, acordou para que tudo fosse mais parecido com o que é
feito no setor privado, para que fosse trazido do setor privado o que é
aplicavel para o setor publico e de forma que gere resultados. [...] eu
vi essa diferenca no trabalho da CGU nos ultimos trabalhos que
eles tém feito desde a publicacéo do referencial, os treinamentos
gue eles tém dado para as unidades de auditoriainterna.[...] Entdo,
esse é o verdadeiro papel do auditor e eu vejo que a CGU mudou
bastante nesse sentido e as unidades de auditoria interna ja estao
todos no mesmo barco (ENTREVISTADO (A) 12).

Eu ja estive a frente de comissdes que respondiam a CGU e eles
faziam verificagbes materiais, situagcoes como “vamos fazer



110

contagem em almoxarifado, vamos verificar listagem de
presenga”. Entao, essa atuagao deles, a percepcao que eu tenho
€ que elas se tornam um aliado do 6rgdo. Como eu disse, em que
pese em algumas situacfes vocés terem recomendacdes que néo
levem em consideragdo o risco 14 na ponta da efetividade da
politica, mas eu considero que houve um avanc¢o, um modelo de
auditoria, de auditagem os orgéaos. Eu considero que nesse modelo

ele se alia ao 6rgdo que se refere a efetividade da politica
(ENTREVISTADO (A) 15).

Entretanto, outros 2 (dois) entrevistados tém opinides negativas sobre
a atuacdo do controle na administracdo publica, de uma forma geral. Com o
entendimento que o intuito do controle na pratica é de apontar 0s erros e punir,

de acordo com as transcrigcdes abaixo:

Eu acho que pode ser construido algo maior quando ha uma discusséo
antes de vocé tomar uma determinada decisdo, por exemplo, ao
montar uma politica publica pensa-se em quais séo os efeitos daquela
politica e o controle poderia fazer parte disso. H4 uma argumentagéo
de que o controle ndo deve fazer parte disso, assim como ha uma
argumentacao de que a juridica ndo deve fazer parte disso, porque do
ponto de vista de controle “como que eu vou fazer parte da
implementacéo de algo e depois eu vou controlar algo que eu mesmo
ajudei a implementar?” Essa realmente é uma equacao dificil de
resolver, mas eu vejo que é complicado ser avaliado sempre com um
viés punitivista, porque na verdade é isso, por menos que 0O
auditor queira fazer isso, legalmente é isso (ENTREVISTADO (A)
11).

Olha eu acho que ele (controle) mais atrapalha, do que ajuda, ndo
posso dizer que ele ndo ajuda, ele ajuda, mas, mais atrapalha do que
ajuda. Se vocé pegar, eu acho que agora pensando no marco da
Administrac@o Publica, eu ndo vou dizer s6 da CAPES, mas eu acho
gue Administraco teria que comecar a computar o custo do controle
[...] Eu ndo sei se é porque a legislagdo ndo permite, se é a postura do
controle, mas o controle ndo pode ser um fim em si mesmo, tem que
estar mais associado com o atingimento da politica publica. Eu
nédo vejo isso. O Controle ndo é s6 para apontar o erro e punir, tem
gue também estd associado, mas na concepg¢dao das politicas. Eu
vejo que nado existe isso hoje (ENTREVISTADO (A) 16).

O quadro a seguir apresenta a sintese dos resultados para cada

variavel analisada nas entrevistas sob a dimensao da atuacédo da auditoria.
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Quadro 15 - Resultados das entrevistas sobre a atuagéo da auditoria

DIMENSAO VARIAVEIS QUANT. DE RESULTADOS
ANALITICA ENTREVISTADOS
5 (cinco) opinides positivas
sobre a intera¢cdo com o
= auditor
Interacdo com .
0s auditores 6 (seis) o .
1 (uma) opinido negativa
sobre a interagdo com o
auditor
Conhecimento 6 (seis) entrevistados
dos auditores afirmaram que auditores nédo
sobre o objeto 6 (seis) tinham conhecimento do
auditado objeto auditado no inicio da
auditoria
Pertinéncia das 7 (sete) entrevistados
recomendacdes concordam que a maioria
~ 7 (sete) ~
e solucdes das recomendac¢des foram
pertinentes
5 (cinco) opinides positivas
Atuacdo do Qualidade dos ?nl;‘lgrnr;oaaécelir&z)z ggcs:umentos
controle interno | documentos da 7 (sete) &
nos contratos do | auditoria - .
2 (duas) opinides negativas
Portal de g
L quanto a clareza das
Periddicos da ; -
informacdes dos documentos
CAPES — —
2 (duas) opinides positivas
guanto & comunicagéo e
. monitoramento da auditoria
Monitoramento .
6 (seis)
4 (quatro) opinides negativas
guanto a comunicacgédo e
monitoramento da auditoria
Resultados da 10 (dez) opiniGes positivas
o 10 (dez) guanto aos resultados da
auditoria o ~
auditoria das contrata¢cdes do
Portal
8 (oito) opiniBes positivas
guanto a percepgédo da
Percepcéo do atuacao do controle na APF
controle 10 (dez)
2 (duas) opinides negativas
guanto a percepgédo da
atuacao do controle na APF

Elaborado pela autora (2020).

6.2 Atuacgéo do controle interno na visédo da CGU
Esse tdpico tem por objetivo evidenciar opinides e percepcdes dos
auditores da CGU sobre a propria atuagdo em auditorias e a interagdo com 0s
servidores publicos. As variaveis foram criadas de maneira que 0s assuntos

abordados durante as entrevistas tivessem relacdo direta com o estudo do



112

referencial tedrico dessa pesquisa. Além disso, ao longo da apresentacdo dos
relatos, foi realizada comparacao das declaracbes dos auditores da CGU com

os relatos dos servidores da CAPES.

6.2.1 Interagdo com os servidores publicos

Os 6 (seis) entrevistados que responderam ao questionamento sobre
a interacao entre o controle e o servidor publico opinaram positivamente quanto
a interacdo e a boa receptividade nos 6rgaos que auditam, que na maioria das
vezes é realizada de forma tranquila. As opinides dos entrevistados vao ao
encontro das declaragbes dos servidores da CAPES quando, a despeito de
algumas criticas, relataram que a interacdo foi realizada de forma amistosa e

respeitosa.

A minha experiéncia na CGU nos ultimos, eu entrei na CGU em 2007,
nos ultimos treze anos foram poucos 0s casos que eu vi uma atitude
rispida, ou as vezes ndo respeitosa como auditor. Eu acho que
sempre, a maioria absoluta dos casos o comportamento de quem
esta sendo auditado é um comportamento respeitoso e sempre o
didlogo, tem um didlogo interessante dentro dos processos de
auditoria (ENTREVISTADO (A) 7).

Bom, via de regra sim, hoje em dia j& existe uma percepc¢éao de que
0 controle é importante entre os diversos 0Orgdos da
Administrac&o Publica e eu entendo que cada vez mais n0s somos
bem recebidos, e tidos como parceiros, e que a nossa intencéo, de
fato, € na maior parte do tempo melhorar os processos e auxiliar os
gestores na sua missdo (ENTREVISTADO (A) 13).

Das declaracdes sobre a interagdo entre controle interno e servidor
publico, destacam-se a importancia do reconhecimento do papel da CGU pelos
auditados e a colaboracdo entre auditor e auditado no processo da auditoria.
Percebe-se das falas dos entrevistados que ha um processo de relacdo e
colaboragédo em fase de amadurecimento, tanto do controle interno quanto dos

servidores publicos, conforme pode ser observado nos trechos abaixo:

[...] de maneira geral agente pode afirmar que os auditores da CGU
eles sdo bem recebidos sim no ambito das unidades que a gente
realiza trabalho de auditoria, consultoria, acompanhamento. Eu acho
gue isso é um processo evolutivo também, a medida que a
Administracdo Publica, gestores da Administracdo Publica, eles
passam a entender o papel que a CGU faz, que a CGU exerce,
enquanto Orgdo de Controle Interno do Poder Executivo,
enxergando a CGU como um parceiro, no sentido de tentar qualificar
as politicas publicas que os gestores sdo responsaveis, de trazer uma
visdo de controle, de gerenciamento de risco, de governanca, de
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integridade, no sentido de imprimir uma maior integridade, eficiéncia,
compliance as politicas publicas que os gestores séo responsaveis
(ENTREVISTADO (A) 1).

Hoje h&d um reconhecer muito maior por parte do gestor, no
sentido de que nés agregamos valor, nds tratamos de coisas mais
importantes, nés realmente somos de fato bem-vindos 14, no sentido
de que a gente vai levar alguma coisa boa e trazer alguma coisa boa
conosco depois do nosso trabalho, que eu ja posso dizer isso com
certeza, eu acho que é como eu falei, estd em uma transicéo, que é
uma transicdo que passa pelo lado dos auditores e pelo lado da
gestdo, tanto do auditor, ter esse comportamento, quando o
gestor que precisa acreditar nisso, nessa parceria.” [...] Entéo, eu
acredito que para essa interacdo ser melhor é a gente, de fato, ter
essa convic¢do dos dois lados de que a gente esta dos dois
mesmo, a gente esta jogando no mesmo time, de que a gente quer
0 mesmo objetivo, por exemplo, auditar um gestor acreditando que
ele quer entregar o melhor servigo para ser mais da melhor forma e o
gestor precisa me ver como alguém que vai ajudar, porque a partir
disso eu tenho informacbes de qualidade, eu tenho colaboracéo,
parceria e todo o trabalho da auditoria seria da gestéo facilitado nesse
sentido (ENTREVISTADO (A) 6).

[...] eu posso Ihe dizer que gestores nos conhecem, 0 que assim nem
sempre foi uma realidade. Tinha sim até uma confusdo entre CGU,
Tribunal de Contas, e agora ndo, o gestor conhece a CGU, sabe o
gue a gente faz. Entdo, isso esta sendo tudo tranquilo
(ENTREVISTADO (A) 14).

Observam-se os desafios apontados pelos auditores que influenciam
na interacdo entre auditor e auditado, como a conciliacdo do tempo dos
auditados para responder as demandas da auditoria e ainda atender as
demandas do dia a dia; desconforto por passar por uma auditoria; comunicacao;
demora dos auditados para responder as demandas da CGU, falta de
conhecimento do papel da CGU pelos auditados; falta de interacéo entre auditor
e auditado que pode causar assimetria de informacgdes e levar o auditor a
julgamentos ndo coerentes com a realidade do auditado. Abaixo seguem o0s

respectivos discursos:

e Conciliagdo do tempo e desconforto por parte do auditado:

Algumas resisténcias, no sentido de trabalho em que o 6rgdo, vamos
dizer assim, que de certa forma deixa, é a realidade que ele deixa de
fazer um pouco a sua atuacdo para responder as solicitacdes de
auditoria para responder algumas demandas nossa. Mas, como
resultado dos trabalhos, geralmente essarelacédo é boa entre a CGU
e 0 6rgdo auditado, seja a CAPES, seja algum outro 6rgdo que a
gente audita (ENTREVISTADO (A) 5).
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Evidentemente em algumas pequenas situacdes podem ocasionar
o desconforto, que ndo deixa de ser o trabalho dele, mas via de regra
esse sentimento que os gestores tém cada vez sido mais favoraveis a
atuacdo dos auditores. [...] Entéo, ele (auditor) tem muitas davidas que
precisam ser sanadas, enquanto isso 0s gestores eles tém que lidar
com o dia a dia e atender também aos auditores. Eu acho que esta
€ a principal dificuldade fazer uma conciliacdo de tempo que consiga
atender a equipe de auditoria € ao mesmo tempo lidar com as
demandas do dia a dia (ENTREVISTADO (A) 13).

Comunicacédo, na verdade, é um desafio para todas as instituicées,
tanto internamente, quanto externamente, capacidade de comunicar,
de se comunicar, realmente traz efetividade a todas as acdes as quais
as instituicbes se prop6em. No relacionamento de auditoria, a
comunicacéo ela € muito importante. A necessidade de ter uma
comunicacdo ativa dos auditores com os gestores, ela faz toda a
diferenca no resultado do trabalho de auditoria (ENTREVISTADO
(A) 1).

Intempestividade das respostas e falta de conhecimento dos trabalhos de

auditoria:

As vezes, também por um pouco de falta de clareza que o
demandado pode ter em relagdo as nossas instancias de
auditoria, ou até por for¢ca de trabalho do érgdo auditado que néo
consegue, as vezes, responder um periodo adequado as nossas
solicitacbes. Essa questdo do prazo pode ser considerada uma
dificuldade. Outra possivel dificuldade é o desconhecimento do
6rgéo auditado sobre o trabalho da CGU. As vezes, eles tém um
preconceito sobre o nosso trabalho, no sentido de achar que é mais
uma burocracia do servigo publica (ENTREVISTADO (A) 5).

Gestor que conhece o nosso trabalho e sabe o porqué nés
estamos ali, geralmente vai ter atitude proativa. Entdo, ele vai
querer discutir, ele vai querer conversar, ele vai querer entender a
auditoria, qual é a demanda. Entdo, ndo h4 esse medo, ndo ha receio.
Entdo, eu acho que varia muito o conhecimento do que a gente faz,
como € que a gente trabalha, quais séo as fases, etapas. Entéo, eu
acho que uma das questBes é mesmo o conhecimento se também
gestor ja tem experiéncia, vai que ja passou por uma, duas, cinco, dez
auditorias, isso dai facilita também (ENTREVISTADO (A) 14).

Assimetria de informacdes:

[...] a gente vai auditar, a gente estabelece uma série de hipéteses,
guestdes de auditoria e levanta o maximo de dados possiveis, as vezes
faz um levantamento preliminar conversando também com o gestor,
mas sempre ha um distanciamento em termos de acesso a informacao,
que ele é natural, a gente, cada parte desse processo tem o0 seu
objetivo, tem a sua..., tem que defender as suas questfes, a sua
racionalidade, e ai essa assimetria, as vezes, ela leva a gente a ter
um julgamento um pouco diferenciado em relacéo ao que o gestor
esta passando, quem esta sendo auditado esta passando. [...]
Entdo, o documento ndo transmite a intencéo, significado, as vezes
objetivo mais estratégico, porque as vezes nem é prudente colocar isso
no documento. Entdo, a gente precisa de interacbes cada vez
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maiores para poder quebrar essa barreira da assimetria de
informacao (ENTREVISTADO (A) 7).

6.2.2 Diferencas na forma de atuagéo

Os entrevistados foram questionados quanto a forma de atuacéo,
abordagem e postura do auditor em uma auditoria, se existe diferenca na forma
de atuar de acordo com o tipo de auditoria, de avaliacdo ou de apuragédo de
ilegalidade, por exemplo. De acordo com os 6 (seis) entrevistados, a postura do
auditor, comportamento, abordagem, ou seja, a maneira como € realizada a
atuacao do auditor ndo muda e nao depende do tipo da auditoria.

O relato dos auditores ndo é totalmente consonante pela entrevista
que foi realizada com os servidores da CAPES, quando o entrevistado afirma
que houve, no primeiro momento da auditoria, uma abordagem mais de
desconfianca. De acordo com o servidor da CAPES, somente apds perceber que
se tratava de uma denuncia passou a entender a atitude do auditor, “depois que
eu descobri, € que eu fui entender porque daquela forma téo diferente de chegar,
que foi a denuncia que eles receberam [...]” (ENTREVISTADO (A) 4).

Entretanto, das falas dos entrevistados percebe-se preocupacao da
CGU com a abordagem dos auditores, quando mencionadas as palavras como
respeito, espirito colaborativo, ética, postura profissional, urbanidade,
cordialidade, parceria, ser educados, que vao ao encontro das orientacdes
dispostas nos normativos do proprio 6rgao. As partes das entrevistas podem ser

conferidas a seguir:

Na verdade, a gente tem como principio, diretriz, manter sempre o
respeito e o espirito colaborativo da equipe de auditoria com os
auditados. N&o existe um comportamento prescrito que se
diferencie para cada tipo de auditoria (ENTREVISTADO (A) 1).

Eu acho que a conduta do auditor, tanto na parte reativa de demandas
externas, como a parte proativa, vamos dizer assim, de trabalhos
nossos, € sempre baseado nos principios de independéncia, de
imparcialidade. Entdo, a conduta em si do auditor ndo muda
(ENTREVISTADO (A) 5).

[...] a gente tem hoje normas totalmente compativeis e alinhadas com
as normas internacionais, e essas normas colocam uma série de
guestbes éticas e de postura profissional. [...] E hd uma série de
requisitos, no sentido de primeiro, urbanidade, cordialidade,
respeito, trabalho em parceria e tem dois principios la que eu queria
chamar atenc¢éo, que é a proficiéncia em ter o profissional. [...] Entéo,
eu acho que sdo nessa linha essas questdes mais interpessoais, essas
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guestdes técnicas de comportamento que vocé falou, proficiéncia e o
zelo profissional do auditor interno é essencial (ENTREVISTADO
(A) 6).

Eu penso que o comportamento é sempre no respeito a quem esta
sendo avaliado em qualquer circunstancia de avaliacdo. Entdo, eu
penso que depois da auditoria dada, levantada as suas evidéncias, as
situacdes vao, as medidas véao ser diferentes dependendo do tipo da
auditoria (ENTREVISTADO (A) 7).

[...] todos nds temos que ser educados, a gente tem que explicar
tudo. Entdo, nada vai ser sigiloso, mesmo que seja demanda de
procurador, Ministério Publico, a gente tem que falar o porqué que a
gente esta ali. Entdo, eu vou assim, digamos que é direito do diretor
saber qual que é o planejamento nosso, quais sdo 0s prazos, quais sao
as questdes que a gente quer trabalhar, responder. Entéo, isso dai ndo
muda (ENTREVISTADO (A) 14).

No tocante ao tipo de auditoria, um dos entrevistados salientou que
existe diferenca nos trabalhos que envolve cada tipo de auditoria, mas que o

tratamento do gestor € parecido, conforme os destaques abaixo:

Olha, basicamente existe um preparo diferente com a postura com a
gual ele se apresenta, ndo a postura com a qual ele trata, lida com o
gestor, mas existe uma preparacdo do auditor para avaliar
situacdes mais especificas. Quando ele recebe umadenuncia, por
exemplo, que foi o que motivou esse trabalho no Portal de
Periédicos, o auditor ele se prepara para verificar cada item que
tenha algum elemento, ou indicio de que tem algum problema.
Entdo, ele se prepara para atuar, investigar cada um daqueles
assuntos. E diferente de uma auditoria exploratéria. [...] Ent&o,
existe essa preparagdo anterior do auditor que ela é diferente, em um
caso vocé estuda denudncia, no outro vocé estuda a politica, mas o
trato com o gestor ele é muito parecido (ENTREVISTADO (A) 13).

Destacam-se das entrevistas opinides com relacdo aos
procedimentos que os auditores devem levar em consideragéo para ser eficaz
no alcance dos resultados das auditorias. Conforme pode ser observado nos
destaques abaixo, foram considerados pelos entrevistados: 1. planejamento; 2.
comunicacao; 3. qualidade da redacdo dos documentos; 4. parceria com 0rgao
auditado; 5. trabalho baseado em riscos; 6. maior interacdo com o servidor e 7.

experiéncia do auditor:

A gente pode citar desde o planejamento, no sentido de tentar fazer
um planejamento a partir do conhecimento da unidade que esta sendo
auditada, da politica publica que esta sendo auditada [...] as
comunicagB@es, como a gente ja falou aqui, de maneira cordial,
aberta, clara, cristalina, com gestor também traz uma evidéncia
mais robusta sobre o que esta sendo questionado e o que o gestor
esta informando. A gente tem uma briga constante aqui interna, no
sentido de tentar melhorar a qualidade da redacdo, o nosso
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relatério, de maneira que a gente seja bastante claro, preciso,
coeso e a gente tenha orientacfes especificas para as nossas
recomendacdes, por exemplo, quais sdo as caracteristicas que uma
boa recomendag&o tem que ter para que ela possa ser plenamente
cumprida pelo gestor (ENTREVISTADO (A) 1).

Eu acho que essa eficacia caminha quando ele (auditor) trabalha mais
em parceria com o 6rgdo auditado, ele ndo fique restrito a sua
caixinha, ao seu departamento sem conversar com a area gestora,
porque a area gestora que é conhecedora dos seus problemas, a area
gestora que é conhecedora até da auséncia dos seus controles
(ENTREVISTADO (A) 5).

Para ele (auditor) atingir os melhores resultados, eu preciso conhecer
0 ambiente e 0s riscos associados ao objeto, por isso que as hossas
normas, as normas internacionais, elas preconizam sempre o trabalho
baseado em riscos, porque as vezes eu estou tratando de um objeto
superimportante, mas as vezes eu ndo estou dentro daquele objeto nos
pontos nevralgicos, nos pontos centrais das questdes relevantes para
atingir o objetivo (ENTREVISTADO (A) 6).

[...] antigamente a gente pensava que as vezes uma troca de
informacdo formal resolveria as questbes, a andlise documental
resolveria as questbes, mas hoje ndés estamos cada vez mais
analisando dados previamente para poder compor 0 cenario que a
gente precisa auditar, nés estamos cada vez mais, como eu estava te
falando, buscando maior nivel de interacdo, tanto na hora de
recomendar, quanto na hora de discutir, quanto na hora de
apresentar os resultados (ENTREVISTADO (A) 7).

Entdo, primeiro lugar, um planejamento bem realizado e como é esse
planejamento no ambito do setor publico. De novo, se vocé for pegar a
dendncia, vocé vai estudar os limites da dendncia e vai analisar como
€ que aquele procedimento, aquele processo deveria ocorrer e avaliar
se isso esta acontecendo na pratica. E quando o auditor ele avalia a
politica publica, ele também tem que fazer esse estudo de legislacédo e
0 mais comum é que ele levante questes de auditoria. No caso de
Portal de Periédicos ndo foi avaliado tanto com essa finalidade, que
seria avaliar, por exemplo, se o Portal atende a demanda dos
pesquisadores, se ele atinge um publico considerado suficiente, por
exemplo [...] (ENTREVISTADO (A) 13).

Entdo, eu acho que primeiro conhecimento do que a gente olha, do que
a gente audita. Eu acho que também é importante experiéncia, vocé
jater vivéncia, vocé ja ter feito varias ja auditorias para ver o que
sdo problemas de gestdo, que sdo comuns, e que vao ali, e que
véao acontecer. SO nao vai ter problemas se ele fechar ali para o 6rgéao,
porque isso € comum vocé ter questbes, problemas de gestédo
(ENTREVISTADO (A) 14).

Nesse sentido, pode-se fazer uma relacdo entre as observacoes
acima apontadas pelos auditores e as declaracfes dos servidores da CAPES.
Tem relagéo direta com o planejamento da auditoria 0S casos em que 0S

servidores afirmaram que os auditores nao tinham conhecimentos suficientes
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sobre os trabalhos do Portal de Periddicos. Tem relagdo direta com a
comunicacao o apontamento dos servidores sobre as reunidées que nao surtiram
efeito e a falta de resposta sobre as ultimas informa¢des encaminhadas a CGU.
A respeito da qualidade dos documentos, tém relacéo as criticas sobre algumas
inconsisténcias dos documentos da auditoria. Também houve critica dos

servidores sobre a falta de experiéncia da equipe de auditoria.

6.2.3 Imagem do controle

Questionados sobre a percepcao que os auditados possam ter do
controle interno na administracao publica, como érgao que vai adicionar valor,
contribuir para a governanca, a gestao de riscos e 0s controles internos, todos
0sS entrevistados acreditam que essa € uma imagem atual, que esta sendo
alcancada pela CGU, entendem que a CGU contribui nos resultados e que a
visdo dos servidores de uma forma geral sobre o controle interno estd mudando.

De acordo com as entrevistas, antes a imagem que se tinha das
auditorias era de trabalhos mais burocraticos, de conformidade que nao
agregavam as atividades da gestéo do 6rgao e as politicas publicas. Esse ponto
de vista vai ao encontro dos estudos de Araujo (2007), Balbe (2013) e Olivieri
(2016) quando na época ficou evidenciada a preponderancia de um controle
menos eficiente, mais focado na conformidade e legalidade e menos focado nos
resultados e solugdes dos problemas.

Seguem os trechos com as opinides dos entrevistados:

Esse € um processo que a gente esta avancando aqui dentro da
CGU, no sentido de fazer pesquisas qualificadas junto aos gestores
gue recebem os trabalhos de auditoria, no sentido de identificar qual o
nivel de contribuicdo que a CGU tem apresentado a partir dos trabalhos
de auditoria que tém sido realizados. [...] eu tenho a impressdo que
na média a avaliagdo vai ser positiva, no sentido que a CGU tem
conseguido contribuir, claro que a gente sabe que as vezes
durante a auditoria nem tudo ha consenso para todos os aspectos, as
vezes, acontecem realmente divergéncias de opinides, mas de
maneira geral, eu percebo que os gestores recebem e avaliam o
trabalho da CGU como importantes para a qualificacdo das
politicas que sdo responséveis (ENTREVISTADO (A) 1).

[...] Eu acho que antigamente a visdo até preconceituosa era do
nosso trabalho realmente ser mais burocratico e ndo buscar
nessa gestéo efetiva de resultados. Mas, na minha opiniéo, esse
processo esta mudando, o processo esse panorama esta mudando,
tendo em vista os resultados que a gente apresenta nas nossas
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auditorias, seja os beneficios financeiros que a gente entrega de
constatacdo de regularidades, ou em proposi¢cdes de melhorar na
gestdo da governanca das unidades, ou essa mudanca de postura. Eu
acho que é um processo que esta ocorrendo, mas acredito que ainda
ha um preconceito em relagdo ao nosso trabalho, mas eu acho
gue ele diminuiu. “[...] a minha opinido do controle em si, a auditoria
legalista focada nos processos burocraticos é totalmente
ultrapassada. Tem que se buscar resultados financeiros e néo
financeiros para o 6rgao auditado (ENTREVISTADO (A) 5).

Olha nés fazemos uma pesquisa anualmente para a alta gestao e os
resultados mostram isso. Eu tenho certeza assim é absurdamente
90%, 95% afirmando isso [...]. E eu acho que quem reclama que a
auditoria deveria ter foco, esta certo, tem que ter mesmo, a gente tem
dito isso, € uma cultura que esta sendo mudada, isso ndo faz de um
dia para o outro, mas eu acredito que hoje a gente tem muito bons
trabalhos que demonstram isso (ENTREVISTADO (A) 6).

Entdo, veja assim, depende das circunstancias, eu acho que muitos
gestores ja estdo enxergando a gente mais como um fator de
agregagcdo a melhoria da gestdo. Esse é o objetivo da auditoria
interna, ndo pode fugir desse objetivo, a auditoria interna tem como
objetivo agregar valores a gestdo, por meio de andlise de risco,
governanca e controles internos. [...] pode haver um certo mito em
relacdo a nossa atuagdo, dada algumas necessidades, ou que
prevalecia do passado em termos de forca de conformidade e tal, e
penso que a tendéncia € mudanca, se existe esse mito, entendo
gue a tendéncia € mudanca de visdo (ENTREVISTADO (A) 7).

[...] eu me lembro que no comecgo as auditorias, que eu fazia, elas
tinham um certo, digamos assim, uma certa rejeicdo por parte de
alguns servidores e, de novo, era mais uma auditoria que ainda
voltava a conformidade. A medida que as auditorias foram abrindo
um pouco a mao da conformidade e focando um pouco mais em
resultados, a prépria capacitacdo dos servidores publicos, os
servidores mais preparados, com novos valores. Ent&o, eu imagino que
desde 2008 agora até 2020 melhorou muito a percepcdo da
auditoria interna pelos servidores publicos e € uma parceria que
gera justamente agregacdo de valor a instituicdo, aos processos
gue ainstituicdo toca, enfim, eu acho que 0s novos gestores estao
cada vez mais com essa percepcdo e isso € um ponto positivo
(ENTREVISTADO (A) 13).

Eu acho que tem gestores, eu ndo sei se sdo maioria, assim, minha
experiéncia, eu acho que esta bem assim dividido. Eu acho que ha
uma falha, digamos, dessa percepc¢do de vir o controle fora da
gestdo e assim controle faz parte da gestéo. [...] Entdo, se a gente
consegue trabalhar isso junto com a gestéo é 6timo; se ha divisao
entre gestdo e controle, ai sim comeca a piorar. Entdo, eu acho que
isso dai estd muito ligado, isso sim se ha mesmo visdo de que controle
ja faz parte da gestéo, que o gestor tem que pensar nisso previamente
e que a CGU pode ajudar (ENTREVISTADO (A) 14).

Ainda sobre a imagem da CGU, os entrevistados entendem que € um
processo que esta cada vez melhor, mas tem o mesmo entendimento que a

conformidade e o legalismo fazem parte da auditoria, mas que nao €
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exclusividade dos trabalhos de auditoria, conforme pode ser constatado nos

relatos abaixo:

E eu acho que quem reclama que a auditoria deveria ter foco, esta
certo, tem que ter mesmo, a gente tem dito isso, € uma cultura que
esta sendo mudada, isso nao faz de um dia para o outro, mas eu
acredito que hoje a gente tem muito bons trabalhos que demonstram
isso (ENTREVISTADO (A) 6).

Ent&o, como a gente vai cada vez melhorando mais a nossa andlise de
risco sobre o escopo de auditoria que a gente esta buscando avaliar,
cada vez mais nés vamos perceber as questbes relacionadas a
resultado. E essa analise de risco ja é rotina da casa algum tempo para
poder fazer o seu escopo de auditoria e suas questdes de auditoria.
Ent&o, eu penso assim que é um processo que cada vez esta melhor
aqui dentro da casa. Defenderia nessa linha assim, porque eu acho
gue a conformidade é necesséria, mas ela nédo é, talvez, a
prioridade em determinado momento (ENTREVISTADO (A) 13).

Primeira coisa, o controle trabalha conformidade sim, com
guestdes legais, mas isso ndo é uma exclusividade da atuagao do
controle. O controle ele tem se baseado sim em atingir os resultados
das politicas publicas e em geral esse planejamento, que eu disse, das
avaliacbes de politica publica né, avaliacbes mais generalistas,
algumas questdes de auditoria elas se referem se os resultados estéao
sendo alcangados, se o custo desses resultados é adequado também,
porque isso é uma medida de eficiéncia, uma medida de efetividade
das politicas publicas (ENTREVISTADO (A) 13).

Entdo, legalidade hoje para a gente € uma questdo importante sim,
claro, mas assim € basico né. E outra, isso dai ndo assim garante muita
coisa. O gestor pode sim fazer gestao legal, porém a politica publica
nao ser boa, ser efetivo e ndo dar resultados, que é o que a gente quer,
gue é o que também a sociedade espera. Entdo, internamente a gente
ja esta focado nisso, porém isso € uma mudanca que também nao é
errada, € uma mudanca gradua [...] (ENTREVISTADO (A) 14).

A percepcgédo da CGU sobre a imagem do 6rgao concorda com a viséo

da maioria dos entrevistados da CAPES, que percebem que ao longo do tempo

o controle tem demostrado um avan¢o na forma de auditar, saindo mais da

guestao legal e da conformidade, agregando mais aos resultados da gestéo e da

politica publica. Entretanto, ainda restam opinides de um controle dissociado da

efetividade da politica publica, com carater mais punitivo.

Esse argumento ficou evidente quando foi recomendado no relatorio

de auditoria da CGU o “cancelamento” de todos 0s contratos nos casos em que

as editoras ndo cumprissem com as exigéncias legais. Essa recomendacao néo

leva em consideracéo as consequéncias e 0s riscos para a execuc¢ao da politica

publica do Portal de Periddicos. Rescindir contratos significa retirar os acessos
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aos conteudos cientificos dos estudantes, dos professores e dos pesquisadores.
Nesse contexto, afirmou o Entrevistado (a) 16, que “O controle ndo é s6 para
apontar o erro e punir, tem que também estar associado, mas na concepc¢ao das
politicas”. De acordo com o Entrevistado (a) 15, houve avango nas contratacdes,
mas tiveram recomenda¢cfes ndo levaram em consideracdo o risco da

efetividade da politica publica.

6.2.4 Limitacdes dos servidores publicos

Conforme os relatos das entrevistas, a CGU parte da premissa que a
intenc@o do gestor é de realizar e executar a politica publica da melhor forma
possivel, que as recomendacdes levam em consideracdo as limitacbes dos
servidores publicos, seja pela capacidade ou pela complexidade de implementar
e executar uma politica publica, no sentido de identificar e esclarecer as causas
dos achados da auditoria, de apontar essas fragilidades e os riscos envolvidos

com as limitacdes. Esse entendimento pode ser extraido dos trechos abaixo:

[...] sempre quando a gente identifica um achado de auditoria, a
gente tenta identificar junto ao gestor qual seria a causa para
aquele achado de auditoria, e a causa passa muitas vezes por
essas questdes que vocé colocou, as vezes o gestor ndo tem uma
equipe necesséria suficientemente qualificada para fazer, para
executar o que a legislacdo interna do érgdo propde, as vezes
realmente o gestor ndo tem capacidade operacional, ndo tem
pernas para executar tudo aquilo que esta prescrito. Entao,
capacidade, capacitacdo e a intengéo, justamente, a CGU ela sempre
parte da premissa que o gestor ele € um bom gestor, no sentido de
gue ele tenta executar as politicas publicas da melhor forma possivel,
dentro claro da realidade, do contexto e da perspectiva que ele vive
(ENTREVISTADO (A) 1).

Entdo, eu acredito que sim, a gente considera isso, mas normalmente
isso acaba sendo um fator de risco a mais, no sentido de que onde
eu ndo tenho pessoas com perfil, com capacidade, com
equipamento, com 0 que ela precisa para executar bem aquela
atividade, isso provavelmente serd para o atingimento dos seus
objetivos. Entdo, isso ndo quer dizer que a gente vai olhar |4 sendo
leniente, porque tem que ir l14 fazer isso aqui, entdo eu vou maneirar
aqui, ndo nesse sentido. E no sentido de que isso s&o riscos e eles
podem gerar problemas, ou pode fracassar alguma politica,
alguma coisa que esta sendo executada e a auditoria precisa levar
iSsSo0 em conta e ao mesmo tempo ajudar com recomendacgdes, ou
com trabalho de consultoria, eventualmente nesse sentido
(ENTREVISTADO (A) 6).

Isso é um exercicio que a gente tem que fazer dentro da auditoria,
certo? A gente ndo pode tomar um erro como o erro tendo..., a
causa seja uma causa intencional, na verdade, a gente tem que
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cada vez mais perseguir a causa, sendo a gente ndo consegue
tratar recomendacdo de forma correta. Légico que existem
recomendagcbes de correcdo, recomendagBes de providéncias
imediatas, dada a uma circunstancia de regularidade, ou de desvio de
finalidade, mas, sim, a gente tem que considerar isso, porque isso vai
esclarecer a causa. Se a gente néo tiver esclarecimento de causa,
a gente vai fazer recomendacao errada e n&o vai ter sucesso. O
sucesso € vinculado a uma boa recomendagédo (ENTREVISTADO
(A) 7).

Um dos entrevistados apontou a dificuldade de identificar na auditoria
se um erro cometido por servidor foi intencional ou ndo, na opinido do
entrevistado ndo caberia o mérito durante a auditoria. Mas, uma vez identificada

uma fraude, o caso tem tratamento diferenciado. Segue o relato abaixo:

Frequentemente a auditoria ela aponta uma inconformidade, uma
irregularidade, mas dificilmente entra no ato se o ato foi
involuntario, ou voluntéario, até porque isso é muito dificil de
opinar se o erro, ou o0 equivoco foi voluntario, ou involuntario. Em
alguns casos evidencia-se uma atitude de um determinado servidor, de
um determinado gestor de produzir um resultado e nos parece até raro,
para dizer a verdade, mas o gestor quer produzir um resultado que
nitidamente € contrério ao interesse publico, alguma contratacdo muito
fora do preco de mercado, indicios de contratacdo de pessoas do seu
grupo familiar e assim por diante, e quando isso acontece a gente trata
isso pontualmente, existe uma Secretaria, Secretaria de Combate a
Corrupcéo dentro da CGU (ENTREVISTADO (A) 13).

Cabem destacar os trechos das entrevistas abaixo com declaracdes
de que as limitacdes dos servidores influenciam nas recomendacdes da auditoria

de forma que ndo se cometam injusticas por parte da CGU:

Uma irregularidade que vocé verifica, de certa forma a gente néo julga
se, como 6rgdo judiciario, se esté certo ou errado, mas a gente sabe
das limitag6es dos servidores, da limitacdo humana como um
todo, as vezes sdo pessoas que ocupam 6rgaos, func¢des gratificadas,
ou tomam decisdes de gestdes sem estar preparadas para isso. Entéo,
irregularidades, no sentido dessa falta de competéncia séo..., a gente
prop6e recomendacdes nesse sentido de melhoras de
capacitacdo de mudanca da estrutura, mas 0 peso nas
recomendacdes com certezalevaisso em consideragédo se hd ma-
fé, se ndo h4, se é por falta de competéncias em determinados
assuntos, ou se ndo (ENTREVISTADO (A) 5).

Entdo, isso dai é sim levado em conta, como limitacdes de
dinheiro, pessoal, limitacbes de formacdo também, para que a
gente ndo cometa, digamos assim, para que a gente ndo cometa
injusticas. Geralmente, quando assim, se pede algum PAD, alguma
coisa assim, € porque ja € uma coisa que a gente ja esta sabendo.
Entdo, aconteceu uma vez, aconteceu duas vezes, aconteceu trés
vezes, ai sim geralmente, ou se ndo, quando é demanda de fora, juiz,
procurador, policia, porque ai ndo € s6 a gente que define isso. Mas,
assim, isso é sim levado em conta (ENTREVISTADO (A) 14).
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Relevante a declaracdo do auditor acerca da importancia da
consciéncia dos servidores sobre as responsabilidades como indutor e condutor
dos controles internos primarios, administrativos, da gestdo de riscos, da
governanca e da transparéncia. Uma vez superados pelos servidores e
colocados em prética esse entendimento, os trabalhos dos auditores poderéo

estar direcionados para o desempenho e os resultados da politica publica.

Entdo, a gente meio que ao longo dos anos vem desconstruindo esse
conceito, falando que o controle interno, a gestao de riscos, 0 processo
de governanca é de responsabilidade do gestor e eu acho que esse é
um desafio que a gente tem que consolidar esse entendimento [...] se
a gente vai realizar um trabalho de auditoria em uma unidade que a
gente ja fez o mapeamento de universo auditavel, identificou que a
unidade ja tem medidas de controle suficiente para lidar com os
riscos de conformidade, a gente vai direcionar os nossos esforgos
para aquelas questBes que realmente s&o relacionadas a
desempenho, a resultado, ndo tenho duvida disso e a qualidade do
trabalho de auditoria melhora, e se torna mais desafiador para a
gente [...] (Entrevistado (a) 1).

Essa observacao vai ao encontro do entendimento de Olivieri (2016),
a ineficiéncia e a negligéncia da administracdo publica afetam diretamente os
trabalhos de auditoria. Ao invés de o controle centrar esfor¢os para os resultados
acaba analisando detalhes procedimentais e de conformidade que foram

descuidados pelos servidores.

6.2.5 Divergéncias nas interpretacdes
De acordo com a informacdo da entrevista, as divergéncias de
entendimentos e interpretacdes que surgem durante auditorias € um processo

natural e faz parte das auditorias, conforme o relato abaixo:

Essas divergéncias elas existem, a gente encara até como natural,
ndo € uma coisa que a gente entende que o gestor pode estar de
ma vontade, ou ndo querer entender 0 N0SsoO posicionamento, a
nossa compreensdo daquilo que esta sendo analisado. Entéo, é
bom deixar isso claro, que assim faz parte do trabalho de auditoria, ndo
€, ndo encaramos iSSO como um aspecto negativo, faz parte de um
processo de construcdo realmente do melhor entendimento
(ENTREVISTADO (A) 1).

Questionados sobre as boas praticas e melhor maneira para lidar com

as divergéncias de forma que contribuem para que as diferencas de
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entendimentos ndo comprometam a interagdo entre o auditor e auditado, 5
(cinco) entrevistados entendem que o melhor caminho € a busca conjunta de
solucdes, o maior contato com o servidor, o dialogo e a comunicacao. Os trechos

abaixo revelam esse entendimento entre os entrevistados:

Como boa pratica para contornar esse tipo de situagéo, a gente tem
algumas etapas previstas no trabalho de auditoria, que garantem ao
gestor que ele tenha toda a oportunidade de se manifestar em
relac@o ao posicionamento sobre aquilo que esta sendo apontado.
Fora isso, a gente tem uma etapa que a gente chama de reunido de
busca conjunta de solug8es, onde a gente senta realmente, faz uma
reunido com o gestor, de maneira, a gente brinca aqui é espancar o
relatorio, espancar as recomendacdes que estdo sendo propostas,
justamente com o objetivo de tentar, as vezes, demover as opinides,
0s posicionamentos, tanto da parte da auditoria, quanto da parte do
gestor, que se mostram inadequados, quanto de fazer com que as
recomendac¢fes enderecem realmente providéncias para corrigir as
falhas apontadas (ENTREVISTADO (A) 1).

Em principio especifico de auditoria, mas é mais o bom-senso do
auditor, o bom-senso das duas partes, € do auditor de entender que
guem esta visualizando o problema mais de perto é o auditado, e o
auditado entender que o auditor esta acostumado a lidar com o
problema de controle interno. Eu acho que essa sinergia de
comunicacdo e de relacdo, o bom-senso de saber qual a
competéncia de um e a competéncia de outro. Mas, com certeza
uma conversa, se um nado ceder ai ndo dar (ENTREVISTADO (A) 5).

Mas, assim, as nossas normas dizem o seguinte: critérios de
auditoria, primeiro é um padrdo que pode utilizar para avaliar
alguma coisa, eles precisam ser comunicados, validados com a
gestdo antes, na fase do planejamento dos trabalhos. [...] Entao,
essa validagdo, essa discussdo de critérios, ou pelo menos uma
apresentacdo anterior, ela é importante, eu acho que contribui para
evitar esse problema. E por fim, a gente tem um mecanismo que é a
reunido de busca conjuntade solu¢des ao final os trabalhos, a gente
discuti com os gestores, obviamente que ali ja o termo divergéncia nao
esta mais evidente, mas a ideia também é que isso seja uma espécie
de controle (ENTREVISTADO (A) 6).

A rotina nossa de auditoria tenta mitigar esse risco, a rotina nossa
restrita de auditoria dentro do 6rgdo, manuais e necessidade de
interacdo tenta mitigar isso. Entdo, as boas préaticas sao sempre o
maior contato, maior contato com o auditado. Hoje em dia, por
circunstancias tecnoldgicas, a gente acaba fazendo as coisas mais a
distancia, mas cada vez mais procurar discutir uma resposta para
entender melhor a resposta. Isso ndo € um fator, ai as vezes o
servidor pode entender que isso seja um aspecto de cobranga por parte
do auditor, mas na verdade o auditor esta procurando entender as
circunstancias que levaram aquela tomada de decisdo, ou aquele fato
apurado (ENTREVISTADO (A) 7).

Um dos entrevistados relatou que no caso da auditoria do Portal de

Periddicos da CAPES a comunicacao se valeu mais de formalidades escritas em
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documentos e relatérios, considerou que o didlogo ndo foi muito produtivo,

conforme o destaque abaixo:

Eu acho que primeiro tem que ter canal do qué? Dialogo é melhor. Se
o dialogo for restrito ao papel, ao que ele escreve, geralmente o
caminho ndo é bom. E bom sentar junto com o gestor, discutir
questbes, ver qual que é o contexto, quando ocorreu aquilo, porque
tem questdes que agora sao simples, sdo normais, porém 1 ano atras,
2 anos atras, 3 anos atras nao era. Mas, assim, isso precisa ter dialogo
né. Nesse caso da CAPES, pelo que eu me lembro, esse dialogo
nédo foi muito produtivo, eu acho que ele foi mais, digamos, formal
através de solicitacdes, relatérios. Entéo, eu acho que tem que ter
comunicacéo, didlogo (ENTREVISTADO (A) 14).

Importante destacar a declaracdo de um dos entrevistados, quando
existem divergéncias entre o 6rgdo auditado e o controle € possivel buscar uma
conciliacdo junto a outro 6rgao que detenha o conhecimento mais especifico, ou
até mesmo a propria juridica dos dois 6rgdos podem ajudar na conciliacao.
Conforme o trecho da entrevista abaixo:

Quando existe uma divergéncia de entendimento entre o auditado e o
auditor, o que normalmente é feito, é possivel buscar uma
conciliagcdo junto a um outro 6rgéo que detém aquele conhecimento
mais especifico, foi 0 que aconteceu no Portal de Periodicos, tanto a
Procuradoria da CAPES, quanto a Consultoria Juridica da CGU
expressaram as suas opinides junto a Receita Federal do Brasil e a
Receita Federal do Brasil harmonizou um atendimento. [...] O
importante é ter uma postura tranquila, demonstrar a divergéncia
de entendimentos, mas que essa divergéncia ndo vai ser o motivo de
acusacao de j& imediatamente solicitar uma abertura de um PAD
(ENTREVISTADO (A) 13).

Conforme o relato acima e o préprio relatério da auditoria, a CGU
solicitou a CAPES a retencdo de 15% de IR nos pagamentos efetuados as
editoras. A principio, a CAPES néo efetuava esses recolhimentos. Entretanto,
passou a recolher os valores apdés a solicitacdo da CGU, conforme abaixo:

Reter, nos novos pagamentos para a Elsevier e demais editoras
contratadas pela CAPES para formatacao do Portal de Periodicos, o
percentual de 15% referente ao Imposto de Renda, até que seja
efetivada consulta junto & Receita Federal do Brasil (RFB) e, se
necessario, ao Banco Central (BACEN), [...] (CGU, 2018a, p. 5).

Conforme relatado nas entrevistas, a decisdo pelo recolhimento de
15% do IR gerou transtornos muito grandes entre a CAPES e as editoras. Diante
da solicitagéo do controle, a CAPES passou a recolher 15% dos valores a serem

pagos as editoras. Porém, o entendimento da RFB foi pelo n&o recolhimento do
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referido imposto sobre os pagamentos as editoras, conforme destacado a seguir:

A disponibilizacdo de conteldo eletrbnico na internet, mediante
assinatura, caracteriza-se como prestacdo de servicos e implica a
incidéncia do Imposto sobre a Renda na fonte por ocasifo das
remessas ao exterior para pagamento desses servigos.
As remessas ao exterior efetuadas por instituicdo publica federal,
vinculada a area de formacéo de profissionais de magistério para a
educacdo basica e superior e para o desenvolvimento cientifico e
tecnolégico do Pais, para pagamento de servicos de disponibilizacéo
de acesso online a periédicos e bases de dados relacionados aos seus
objetivos, enquadram-se entre “as remessas destinadas ao
exterior para fins educacionais, cientificos ou culturais” a que se
refere o art. 2°, inciso |, da Lei n°® 13.315, de 2016, e, portanto, ndo
estdo sujeitas a retencdo na fonte do Imposto sobre a Renda,
conforme estatuido nesse dispositivo (RFB, 2017, grifo nosso).

Diante da decisdo do 6rgao competente, a CAPES devolveu todo o
valor antes recolhido as editoras, arcando com o prejuizo or¢camentério. Para a
CAPES, os auditores excederam os limites de sua competéncia, criaram um
desgaste entre a CAPES e a propria CGU e entre a CAPES e as editoras dos
conteudos cientificos do Portal. Nesse caso, ndo houve solugédo conjunta entre
auditores e o 6rgao auditado, coube a outro érgdo competente decidir e resolver
a discusséao.

Nesse contexto, vale recuperar o estudo sobre capacidade estatal,
acerca da relevancia de uma organizacdo burocratica e eficaz dos arranjos
institucionais, dos quais fazem parte o controle interno e os servidores publicos,
que sdo capazes de mobilizarem um conjunto de habilidades a favor da
promocao e da execucao das politicas publicas, de maneira que contribuam para

a entrega de bens e servi¢os publicos (SOUZA, 2017; PIRES e GOMIDE, 2014).

6.2.6 Proximidade dos controles

Aos entrevistados da CGU foi questionada a possibilidade de
desenvolver trabalhos que pudessem contribuir com as atividades
administrativas do 6rgao, ou seja, trabalhos que sejam mais préximo do dia a dia
dos servidores, que pudessem contribuir de maneira mais significativa ao
aprimoramento dos controles primarios, da primeira linha de gestéo.

A opinido de todos os entrevistados é que o auditor tem que estar
proximo dos trabalhos de gestdo, mas de maneira independente, ndo inserido

no dia a dia das atividades de gestdo do 6rgdo. Observa-se que a partir das
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entrevistas ficou evidente a preocupacdo em manter a independéncia,
objetividade, imparcialidade e impessoalidade, que sado principios basilares da
auditoria, de acordo com o manual técnico da CGU (2017a). As partes das

entrevistas abaixo revelam esse entendimento:

[...] ter o entendimento da unidade, fazer um mapeamento adequado,
um planejamento de auditoria baseado em riscos, a gente precisa de,
esté do lado da unidade, de sentar com o gestor para tentar entender
0 processo, ndo sO fazer uma andlise normativa regimental que prevé
a execugdo daquilo, mas tentar entender com o gestor quais séo 0s
gargalos, dificuldades, controles internos ja instituidos, principais
riscos de integridade, e a gente s6 consegue fazer isso se a gente
tiver realmente do lado do gestor. Entdo, tem que ter esse
relacionamento préximo. Agora isso, o fato de existir a
necessidade de ter esse relacionamento préximo, nao quer dizer
gue a nossa independéncia para a objetividade, imparcialidade
sera prejudicada, a gente entende mais como um fluxo do processo
de auditoria essa aproximag¢do com o gestor, mas a gente consegue
garantir a nossa impessoalidade, imparcialidade, objetividade no
trabalho (ENTREVISTADO (A) 1).

Eu acho que ai a gente deveria procurar um meio termo, porque ao
mesmo passo que a gente pode auxiliar bem a questdo administrativa
trabalhando lado a lado, a gente também n&o tem braco para fazer
isso e a gente também ndo pode fazer os atos de gestores
caracteristicos do 6rgdo [...] mas a viséo totalmente externa da CGU
sem ao menos ter uma parcela de participacdo e uma visdo mais
presencial, e uma visdo mais, vamos dizer assim, préxima do gestor,
também ndo é adequada, uma visdo totalmente externa sem
conhecimento e sem uma relagdo com a pessoa auditada, ou com o
6rgdo auditado, acredito que ndo surte bons efeitos, tdo bons efeitos,
objetivos, tdo bons quando o auditor e o 6rgdo se aproximam um
pouco mais da gestdo (ENTREVISTADO (A) 5).

A auditoria para que ela possa funcionar, ela tem que ser
independente, ela tem que estar préxima, mas ao mesmo tempo
elando pode estar junto no dia a dia. E tipo uma questéo importante
gue a gente precisa deixar claro aqui. [...] A gente tem que ter o olhar
externo ao processo. Entdo, é um requisito, se eu estou junto ali, eu
estou de certa forma maculado, a minha independéncia acaba sendo
prejudicada, mas isso ndo significa que esta distante [...] eu acho que
a gente tem que estar conhecendo préximo, mas essa distancia é
importante. Mas, de novo, essa distancia ndo significa esse isolamento,
..., 0 auditor precisa conhecer bem, precisa estar ali observando,
capitando o processo. Mas, eu acho que néo junto, ndo no dia a dia
(ENTREVISTADO (A) 6).

Existe a auditoria que é chamada terceira linha de defesa, e ai ela tem
um olhar um pouco diferente, um olhar externo. O que € importante
dizer aqui? O olhar do dia a dia quem tem a melhor condi¢cédo de
dizer qual o controle deve ser feito é o proprio gestor. A auditoria
avalia isso, isso é bem claro que avalia, porque ela entra com o olhar
um pouco externo de que nédo participa do processo e que pode
fazer até criticas de maneira mais independente. [...] Entdo, o olhar
externo é que vai dizer, olha, o que vocé fazia que poderia até ter feito
sentido no passado, ja ndo faz mais sentido. Entao, essa postura, um
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pouco independente da auditoria, ela € necessaria, no caso da
CGU ela tem que ter, inclusive, liberdade para tratar os assuntos que
ela seleciona como sendo de risco, para que ela possa fazer um
trabalho realmente independente (ENTREVISTADO (A) 13).

Eu acho que sim tem que ter trabalho junto com o gestor, isso dai
ndo vai ser o dia a dia, porque ndo € mesmo possivel, porém o
trabalho conjunto de até ter apoio, isso dai é sim possivel. E assim,
geralmente o auditor fica 4 anos numa area, 3, 4, 5 anos, 7 anos. Entéo,
€ possivel desenvolver isso. Mas, esses casos que Sd0 assim casos
graves, dendncia e tudo, a gente ndo tem muito que fazer. A questéo
foge ja do controle, até nosso, vem uma demanda externa, o trabalho
vai ser sim pontual [...] (ENTREVISTADO (A) 14).

Um dos entrevistados citou a possibilidade de se fazer um trabalho

mais proximo da gestdo, porém, combinado entre as partes, como é 0 hovo

trabalho de consultoria que a CGU realiza junto aos 6rgdos que demandam:

A objetividade € um valor da auditoria interna, da auditoria, porque
sem a objetividade eu ndo tenho clareza, as vezes, do que esta
acontecendo. Se a gente tiver, as vezes, muito participante do
processo, tira a objetividade da auditoria e isso é um fator que
precisa levar em consideracdo até para formar equipe de auditoria, e
para poder fazer a avaliagdo. Entdo, sim, pode ter, s6 que o0s
documentos tém que ser combinados, como esta acontecendo
nas consultorias (ENTREVISTADO (A) 7).

No quesito proximidade do controle aos trabalhos de gestdo cabe
destacar a visédo dos entrevistados da CAPES quando citaram a necessidade de
maior cooperagao do controle com os servidores, tendo em vista a falta de
respostas as novas alternativas encontradas pelos servidores, se resolvem 0s
apontamentos da auditoria ou ndo. Consonante a visdo de Olivieri (2016) sobre
a necessidade de fortalecer o arranjo de coordenagédo e cooperacao entre o
controle interno e a administracé@o publica.

O quadro a seguir apresenta a sintese dos resultados para cada
variavel analisada nas entrevistas sob a dimensédo da relacédo entre o controle

interno e os servidores publicos na visdo da CGU.
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Quadro 16 - Resultados quanto a relacdo auditor e auditado

DIMENSAO VARIAVEIS QUANT. DE RESULTADOS
ANALITICA ENTREVISTADOS
Interacdo com os : 6 (seis) opinides positivas
| - 6 (seis) R ~
servidores publicos guanto a relacéo entre
auditor e auditado
Diferencas na 6 (seis) entrevistados
& . 6 (seis) entendem que ndo existem
forma de atuacdo :
diferencas na forma de
atuar
6 (seis) entrevistados
Imagem do controle | 6 (seis) acreditam que a imagem do
controle é positiva entre os
auditados
6 (seis) entrevistados
Awagio do | e bicos | © (5% imitacoes dos senidores
controle interno P ~ gn ideradas n
navisdo da CGU Sao consideradas na
auditoria
5 (cinco) entrevistados
indicaram a busca conjunta
Divergéncias nas : de solucgdes
. ~ 6 (seis)
interpretacdes
1 (um) entrevistado indicou
a busca de conciliagdo em
outro 6rgao especifico
6 (seis) entrevistados néo
Proximidade dos . concordam com a
6 (seis) s
controles proximidade do controle
interno no dia a dia da
gestdo

Elaborado pela autora (2020).

6.3 Sintese dos Resultados

A pesquisa tem por objetivo geral analisar e evidenciar os efeitos da
atuacdo da auditoria do controle interno do Poder Executivo Federal nas
contratacdes da CAPES com as editoras detentoras dos contetdos cientificos,
retratando a importancia da interacdo entre o controle interno e os servidores
publicos. Para atingir o objetivo, o estudo foi realizado em duas etapas, pesquisa
documental e entrevistas.

As etapas foram essenciais para evidenciar os efeitos da atuacao da
auditoria nas contratacdes dos conteudos cientificos do Portal de Periédicos da
CAPES. A primeira etapa revelou os efeitos quanto aos aspectos procedimentais

das contratagfes, a partir das andlises realizadas em 20 (vinte) processos do
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Portal de Periddicos.

Ja a segunda etapa, considerando que os efeitos da auditoria
ultrapassam os registros das informacdes processuais e contratuais, evidenciou
outros efeitos da auditoria, a partir das opinides e das percepc¢des dos atores
envolvidos. Dessa forma, as entrevistas complementaram a pesquisa
documental com novas informacdes, principalmente no que diz respeito a
relacdo entre o auditor e o auditado.

A despeito das melhorias que ainda exigem 0s registros nos
processos, do aumento da burocracia, do tempo necessario para formalizar uma
contratacdo e das criticas apontadas pelos entrevistados, a pesquisa revelou
gue houve aprimoramento nos procedimentos das contratacdes dos contetdos
cientificos do Portal de Peridédicos da CAPES apdés a atuacao do controle interno.
Além disso, foi possivel constatar que as opinides dos entrevistados vao ao
encontro dos achados da pesquisa documental.

Dessa forma, com base na pesquisa documental e nas declaracdes
dos entrevistados, verificam-se que as recomendacdes da CGU foram atendidas
e que a partir delas aconteceram mudancgas significativas no aperfeicoamento
dos procedimentos das contratacdes nas trés fases da contratacdo publica:
planejamento, selecédo do fornecedor e gestao de contratos. Destacam-se:

e 0 aprimoramento no planejamento das contratacoes;

e aadocao do gerenciamento de riscos nas contratacoes;

e 0s registros das negociacdes dos precos ofertados pelas editoras; e

e aadocdo de precos fixos e irreajustaveis dos contratos.

Outrossim, foram identificados pontos que necessitam de
aperfeicoamento, a pesquisa mostrou que ndo foram encontrados nos processos
Oou na maioria deles:

e registros dos dados de acessos aos conteudos cientificos realizados em
anos anteriores aos da nova contratacao, que poderao ser utilizados na
identificacdo dos conteudos relevantes a contratagdo e as negociagdes
de valores, conforme recomendado pela CGU;

e registros de pesquisa de mercado, por tratar-se de um servigo exclusivo

das editoras, ou tentativa dessa pesquisa, de modo que subsidie a
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estimativa do preco da contratacdo ainda na fase de planejamento das
contratacdes, conforme determina a legislacao; e

e registros e informacdes sobre a execugdo dos contratos com dados
estatisticos dos acessos e da qualidade dos contetdos cientificos, de
forma que possa subsidiar decisdes futuras.

Sobre a pesquisa documental, o estudo constatou que apesar das
melhorias que aconteceram nos procedimentos das contratacbes apds a
auditoria, os trabalhos necesséarios para formalizar uma nova contratacdo
passaram a ter um custo maior de tempo. O tempo médio despendido para
formalizar uma nova contratacdo apos a auditoria passou a ser 133% maior em
comparacdo com as contratagdes formalizadas antes da auditoria, ou seja, 0
processo tornou-se mais burocrético para contratar as editoras.

A partir das entrevistas, o trabalho evidenciou a percepcao positiva
dos servidores sobre os resultados da atuacéo do controle interno, contudo, sem
deixar de revelar criticas sobre a conducédo dos trabalhos da auditoria nas
contratacdes do Portal de Periodicos.

Como fatores positivos, além do aprimoramento dos procedimentos
das contratacfes, a pesquisa revelou que:

¢ houve melhor aproveitamento das equipes envolvidas nas contratacées
da CAPES, a equipe do Portal de Peridédicos passou a dedicar-se e
especializar-se mais as questdes técnicas da area, com a segregacao de
funcoes;

e gerou estimulos entre as equipes envolvidas pela busca constante ao
aperfeicoamento das contratacdes dos conteudos cientificos.

A percepcdo positiva sobre o0s requisitos éticos, abordagem e
comportamento dos auditores na atuacdo da auditoria corresponde a mesma
visdo que os auditores possuem sobre o comportamento e receptividade dos
servidores de uma forma geral. Entretanto, o estudo mostrou que esses
primeiros passos para uma boa interagéo entre o controle interno e os servidores
publicos ndo foram suficientes para evitar sentimentos de insatisfagéo, angustia
e impoténcia entre os servidores auditados. Nesse sentido, chamaram a atengao

as criticas realizadas pelos servidores, como:
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e afalta de conhecimento inicial dos auditores sobre o objeto da auditoria e
da complexidade que envolvem as contratacdes para a manutencdo da
politica publica, o que gerou retrabalhos para os servidores;

e a forma como foi conduzida o entendimento equivocado sobre o
recolhimento do imposto de renda nos pagamentos realizados pela
CAPES as editoras, o que causou desgastes nas relacdes entre o auditor
e o auditado e entre a CAPES e as editoras; e

e a falta de proporcionalidade nas recomendagbes da auditoria ao
desconsiderarem os riscos para a efetividade da politica publica, quando
solucBes de problemas seriam rescisfes contratuais.

A pesquisa evidenciou que entendimentos e visdes diferentes entre
auditor e auditado fazem parte do processo natural de uma auditoria, revelou
também que nem sempre as divergéncias serdo resolvidas pela busca conjunta
de solucbes, maior interacdo e comunicagcdo com o gestor.

Observa-se que as criticas apontadas pelos servidores tém relagéo
direta com um dos desafios apontados pela CGU que é a assimetria de
informagdes. De acordo com a entrevista, a assimetria de informacdes pode
levar o auditor a decisdes e julgamentos ndo condizentes com a realidade. Por
sua vez, a assimetria de informacdes tem relacdo direta com a falta de
comunicacao, outro desafio apontado pela CGU e também criticada na pesquisa
entre os servidores da CAPES.

Com relagcdo a comunicacgdo, a pesquisa revelou a necessidade de os
servidores terem respostas mais ativas por parte da equipe de auditoria, inclusive
durante a propria auditoria sobre as novas alternativas encontradas para atender
as recomendacdes do controle. Nesse contexto, verifica-se a necessidade de um
controle interno mais integrado e proximo do controle administrativo de gestéo,
mais consciente dos desafios do dia a dia dos servidores, como apoiador da
primeira e segunda linhas de defesa.

Diante das necessidades relatadas, surge uma oportunidade para
repensar no método de trabalho do controle interno do Poder Executivo Federal.
De modo que os resultados de auditoria sejam mais eficientes e os trabalhos

mais flexiveis, objetivos, integrado e colaborativo, a partir de uma comunicacéo
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mais efetiva com os atores envolvidos.

Considerando os resultados da pesquisa, 0s valores e 0s principios
da Auditoria Interna Agil deveria ser incorporada aos trabalhos de controle da
APF. Na Auditoria Interna Agil as “auditorias sdo executadas por equipes
multifuncionais e auto organizadas, com énfase na colaboragéo, flexibilidade e
na comunicagao frequente com as partes interessadas” (IlIA BRASIL, 2018, p.
27). De acordo com Pardini (2020, p. 7), “agil € um conjunto de valores e
principios que permitem que a equipe tome decisdes que torne a sua atividade
mais eficiente e eficaz”. Verifica-se nos conceitos de Auditoria Interna Agil uma
nova abordagem para os trabalhos de auditoria que vai ao encontro das
necessidades identificadas pela pesquisa.

Os trabalhos iniciais de consultoria da CGU abordados durante as
entrevistas parecem ser 0 inicio para que uma maior integracdo entre controle
interno e servidores publicos na APF e abrem uma oportunidade para que sejam
realizadas novas pesquisas sobre uma maior integracdo entre os controles,

controle interno e controle administrativo.



134

7. CONCLUSAO

Considerando a pesquisa realizada, percebe-se a relevancia da
relacdo entre auditores e auditados, partes integrantes de um arranjo de
instituicbes, capazes de estimularem o aperfeicoamento das atividades de
gestado publica e a manutencédo das politicas publicas. Partiu-se do objetivo de
evidenciar os efeitos da atuacdo do controle interno do Poder Executivo Federal
nas contratacbes firmadas entre a CAPES e as editoras dos conteudos
cientificos do Portal de Periédicos da CAPES, retratando a interacdo entre o
controle interno e os servidores publicos.

Primeiramente, foi apresentado no trabalho um breve histérico e
informacdes sobre o Portal de Periddicos da CAPES no intuito de evidenciar a
importancia dessa politica publica no acesso as informacdes cientificas por
estudantes, professores e pesquisadores do pais. Posteriormente, foram
discorridos assuntos sobre o controle interno do Poder Executivo Federal,
abordando aspectos da capacidade estatal, relacdo entre o controle interno e os
servidores publicos, aspectos técnicos e normativos do Sistema de Controle
Interno, do papel da CGU e da Auditoria Interna Governamental. Além disso,
foram apresentados conceitos e informacfes da literatura e dos normativos
legais acerca dos contratos administrativos na APF.

Para atender aos objetivos desta pesquisa foi utilizada a metodologia
qualitativa, com analise de documentos e de entrevistas. Para evidenciar 0s
efeitos da atuacdo da auditoria nos procedimentos das contratacbes, foram
levantadas informacGes constantes no relatério de auditoria e realizado
mapeamento e andlise em vinte processos de contratacdes de conteddos
cientificos do Portal de Periddicos da CAPES, dez processos formalizados
imediatamente antes do inicio da auditoria e dez processos formalizados
imediatamente apds a auditoria.

Da denuncia, realizada por empresa que atua no setor de comércio
de livros e periodicos no Brasil, motivadora da atuagéo da auditoria, constatou-
se que a maioria das informacdes prestadas foi considerada improcedente pelo

orgéo de controle. Mas, diante das imperfei¢des verificadas nos procedimentos
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das contratacdes a auditoria foi além, com recomendac¢fes direcionadas a
conformidade e ao atendimento das legislacoes.

N&o obstante a pesquisa identificar que ainda existem margens para
aperfeicoamento nas contratacdes, a hipotese de pesquisa langcada no presente
estudo foi confirmada ap6s a constatacdo de que os trabalhos de auditoria
realizados pela CGU estimularam o aprimoramento dos procedimentos das
contratacdes do Portal de Periddicos da CAPES, nas trés fases da contratacéo
publica: planejamento, selecédo do fornecedor e gestdo de contratos.

O estudo evidencia a percepcéo positiva e negativa dos servidores
sobre a atuacdo da auditoria nas contratacdes dos conteudos cientificos.
Mostrou que a boa interacéo entre o auditor e o auditado ndo foram suficientes
para evitar sentimentos de insatisfacdo e que nem sempre as divergéncias serao
resolvidas pela busca conjunta de solugdes.

Além disso, a pesquisa revelou a necessidade de um controle interno
mais integrado, colaborativo, flexivel, consciente dos desafios dos servidores,
apoiador da primeira e segunda linhas de defesa. Nesse ponto, verifica-se uma
possibilidade de a APF adotar a Auditoria Interna Agil nos trabalhos de controle.

Os trabalhos de consultoria da CGU podem ser o inicio para uma
maior integracao entre o controle interno e os servidores publicos e abrem uma
oportunidade para que sejam realizadas novas pesquisas.

Em suma, revelaram-se como efeitos positivos da atuacdo da
auditoria do controle interno nas contratacdes dos conteudos cientificos do Portal
de Periodicos da CAPES:

e equipe do Portal de Periddicos passou a dedicar-se e especializar-se mais
as questdes técnicas da area;

e adocao de gestdo de riscos das contratacbes e aperfeicoamento dos
controles administrativos;

e aprimoramento nos procedimentos das contratacdes nas trés fases da
contratacdo publica: planejamento, selecdo do fornecedor e gestdo de
contratos;

e estimulo pela busca constante entre as equipes pelo aperfeicoamento das

contratacdes do Portal de Periddicos.
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Evidenciam-se como efeitos negativos da atuagéo da auditoria do

controle interno nas contratacbes dos conteudos cientificos do Portal de
Periddicos da CAPES:

excesso de demandas da auditoria e 0s curtos prazos para as respostas
dificultaram o dia a dia dos servidores;

retrabalhos para responder aos questionamentos da CGU gerou
sentimento de desmotivacdo, angustia e impoténcia entre os servidores;
distanciamento entre as recomendagfes da CGU e a efetividade da
politica publica;

comunicacgdo deficiente, no periodo das entrevistas 0s servidores nado
tinham conhecimento da aceitacdo ou nao das Ultimas informacdes
enviadas a CGU,;

percepgao negativa quanto aos limites de competéncia da atuagéo da
CGU,

contratacdes passaram a exigir mais tempo e burocracia para serem
concluidas.

Para a realizacdo dessa pesquisa, ndo foi possivel o acesso a todos

os documentos que envolveram a auditoria, tendo em vista que tais documentos

se enquadram em critérios de sigilo e os papéis de trabalho da auditoria gozarem

de salvaguardas de acesso, conforme informado pela CGU através de consulta

formulada pelo e-SIC*. Apesar dessa limitacdo, o trabalho ndo restou

prejudicado. Espera-se que os resultados dessa pesquisa contribuam para

aperfeicoar e reforcar a importancia da interacdo entre o controle interno e o

servidor publico, agentes capazes de beneficiarem o Estado na implementacao

e na execuc¢ao das politicas publicas.

45 Consulta formulada através do Sistema Eletrénico de InformacgGes ao Cidadao

da CGU (e-SIC), sob o protocolo 23480.004726/2020-13.


https://esic.cgu.gov.br/sistema/Pedido/DetalhePedido.aspx?id=TpUU/rKsld0=
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APENDICE |
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

Vocé estd sendo convidado (a) a participar da pesquisa "Efeitos da Atuacéo do
Controle Interno nas Contratacdes do Portal de Periodicos da CAPES",
conduzida como pré-requisito a obtencdo do titulo de Mestre em Administracdo
Pulblica e supervisionada pelo Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e
Pesquisa (IDP).

Pesquisadores séo orientados a fornecer este Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido de forma a prestar informacfes sobre a pesquisa, deixar claro que
a sua participacao é inteiramente voluntaria, descrever os riscos e beneficios, e
ajudar vocé a tomar uma deciséo esclarecida sobre sua participacao. Por favor,
leia este documento e sinta-se a vontade para realizar qualquer pergunta.

INFORMACOES SOBRE A PESQUISA

Meu nome é Elba Jane Bastos Pereira e sou mestranda em Administracao
Publica no IDP. O titulo da minha dissertacao é “Efeitos da Atuagao do Controle
Interno nas Contratacdes dos Conteudos Cientificos do Portal de Periddicos da
CAPES”. A dissertacao tem por objetivo analisar e evidenciar os efeitos da
atuacdo da Controladoria-Geral da Unido nos contratos publicos firmados entre
a CAPES e as editoras de conteudos cientificos.

Se vocé concordar em participar desta pesquisa, a sua participacdo sera
realizada por meio de uma entrevista. As perguntas serdo sobre a auditoria, as
contratacdes do Portal e a relacdo entre o controle e o gestor publico. Sua
participacdo € inteiramente voluntaria e vocé pode interrompé-la a qualquer
momento sem prejuizo. Vocé pode também, ao final da entrevista, autorizar a
utiliza-la somente parcialmente. Caso aceite participar, a entrevista tera duracdo
aproximada de 30 minutos. Eu gostaria de gravar o seu audio para futura
transcricdo, mas vocé pode recusar a gravacao sem qualquer consequéncia.

RISCOS E CONFIDENCIALIDADE

A pesquisa envolve dois riscos. Primeiro, o desconforto causado por memarias
porventura desagradaveis a respeito de experiéncias profissionais que poderdo
ser evocadas nas respostas as perguntas realizadas. De forma a minimizar este
risco, vocé pode se recusar a responder a qualquer pergunta sem alegar motivo
e poderd parar a entrevista por completo a qualquer momento sem prejuizo.
Caso vocé ndo queira responder a uma pergunta, eu hdo a mencionarei na
dissertagcdo ou em nenhum outro momento. Lembro, contudo, que a entrevista
nao realizard& nenhuma pergunta sobre assuntos privados, limitando-se a
experiéncias profissionais e comportamentos publicos adotados no seu
exercicio.

O segundo risco € mais relevante, € necessario que reflita sobre ele antes de
comecarmos. A pesquisa envolve o risco de sua exposi¢cao aos seus colegas de
profissdo e/ou instituicdo por opinides porventura polémicas a respeito deles ou
do funcionamento da instituicdo na qual atuam ou atuaram. Isso pode ter
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consequéncias diretas ou indiretas em sua trajetéria profissional. De forma a
minimizar este risco, quando os resultados desta pesquisa forem publicados e/ou
discutidos em publico, sua identidade e contato serédo preservados. Eu e meu
orientador seremos 0s Unicos cientes desta participacdo. Vocé pode também
optar por ndo permanecer andénimo, embora ndo seja recomendado, em face dos
motivos assinalados.

Ressalto que, caso compartilhe informagfes de que somente vocé tenha
conhecimento, isso pode ser utilizado por terceiros para sua identificacdo
indireta. Assim, peco que pense nas informagdes que pode e que nao pode
compartilhar. Caso vocé diga alguma coisa da qual se arrependa posteriormente,
entre em contato até um més apos a entrevista e eu ndo utilizarei a parte da sua
fala na dissertacao. De qualquer forma, se vocé desejar, posso enviar uma copia
da verséo preliminar da dissertacao, antes de sua publicacéo definitiva, para que
vocé verifique se o que escrevi o compromete de alguma forma, ou se eu fiz
intepretagao diferente.

BENEFICIOS

A pesquisa envolve minimos beneficios diretos aos participantes. Vocé néo
recebera qualquer tipo de compensacdo financeira ou se beneficiara
materialmente pela sua participacdo. Ainda que inexistam tais beneficios, as
informacdes compartilhadas contribuirdo para a producdo de
conhecimento relevante a Administracao Publica.

DUVIDAS E CONTATO

Caso tenha duvidas sobre o estudo e seus procedimentos, podera entrar em
contato comigo por e-mail, pelo telefone (XX) XXXXX-XXXX, ou com o
supervisor da pesquisa do IDP (mestrado@idp.edu.br).

CONSENTIMENTO

Por favor, gostaria de deixar aqui registrado que, foi esclarecido (a) sobre os
objetivos, riscos e beneficios desta pesquisa. Ao aceitar participar desta
pesquisa, concorda em ser entrevistado (a). Sua participacdo é voluntaria e foi
informado (a) que pode parar a entrevista ou recusar a responder qualquer
pergunta sem qualquer prejuizo.

Permite que a entrevista tenha o seu audio gravado? [ ]Sim|[ ] N&o

Deseja permanecer andnimo nos trabalhos resultantes desta entrevista? [ ] Sim
[ ] Nao

Deseja receber uma copia da versao preliminar da dissertacdo, para fins de
verificar e opinar sobre a interpretacao das informagdes? [ ] Sim[ ] N&o

Neste caso, vocé recebera a versao preliminar por meio do seu e-mail e tera o
prazo de até 15 (quinze) dias para enviar seus comentarios.
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APENDICE Il
QUESTIONARIO DAS ENTREVISTAS

1. Aplicado aos servidores da CAPES - Portal de Periddicos, Diretoria e

Auditoria;

VARIAVEIS

QUESTOES

Interacdo com
os auditores

Antes de iniciar os trabalhos propriamento dito da auditoria, houve
comunicacao efetiva da equipe de auditoria sobre os motivos e objetivos da
auditoria? Saberia informar se teve reunido nesse sentido com a CAPES?
Essa primeira abordagem da equipe de auditoria foi feita de forma amistosa
no trato com os servidores da CAPES? Como vocé classificaria a abordagem
inicial dos auditores?

O relatorio final de auditoria relatou algumas divergéncias entre entendimentos
e interpretagbes da CAPES e da CGU, como, por exemplo, o indicio de
sonegacéo fiscal. Mas, depois da consulta feita pela CAPES a RFB ficou claro
que a CAPES ndao precisaria recolher o imposto. Gostaria de saber se, apesar
das divergéncias entre entendimentos, a equipe de auditoria manteve o bom
trato e cortesia com os servidores da CAPES e vice-versa?

Existiram momentos conflituosos e de dificil interagdo com o controle? Poderia
relatar?

Durante a auditoria houve momento que vocé ou sua equipe se sentiram
desmotivados com os trabalhos de uma forma geral? Por qué?

Conhecimento
dos auditores
sobre o objeto
auditado

6. Na sua opinido, a equipe de auditoria estava munida de informagdes suficientes
sobre o Portal de Periédicos da CAPES antes de iniciar os trabalhos de

auditoria? Ou seja, os auditores tinham conhecimento aprofundado do objeto
gue seria auditado?

Pertinénciadas |7. Na sua opinido a equipe de auditoria possuia conhecimento e habilidade

recomendacgdes suficiente para propor as solu¢des?

e solucdes 8. Sobre as recomendacdes e as solu¢des propostas pela equipe de auditoria,
vocé acredita que foram pertinentes e que ajudaram no aprimoramento da
gestédo e das contratacdes?

Qualidade dos | 9. Vocé considera que os relatdrios de auditoria refletiram a auditoria em si?

documentos da | 10. Como vocé classificaria a qualidade dos relatorios da auditoria quanto a

auditoria clareza das informag8es?

Comunicacdo e | 11. A comunicacdo da CGU com os servidores foi realizada de forma efetiva e

Monitoramento tempestiva?

12. A CGU realizou ou tem realizado monitoramento das atividades do Portal de
Periédicos? Qual sua percepcao sobre esses trabalhos de monitoramento da
CGU?

Resultados da | 13. Na sua opinido os resultados dos trabalhos da auditoria agregaram valor a

auditoria gestdo da CAPES e as contratacdes, ou seja, houve amadurecimento do
controle interno de gestdo nas contratagfes do Portal apds a atuagdo do
controle?

14. Vocé acredita que a atuacéo do controle nas contrata¢cfes do Portal contribuiu
com a prestacdo do servico em si? Houve mudanca na entrega do servico
esperado pela Politica Publica do Portal de Periédicos da CAPES?

Percepcéo do 15. Qual sua percepcao do controle na Adm. Publica? Vocé os enxerga como um

controle aliado da gestao publica ou ndo? Ajuda ou atrapalha os trabalhos dos
gestores?

16. Quais foram e quais tém sido os maiores desafios com as contratac@es do

Portal de Periédicos?
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2. Aléem das perguntas dispostas no quadro acima, foi aplicado o
questionario abaixo aos servidores do Portal de Periddicos acerca dos
procedimentos das contratacdes dos conteudos cientificos e da gestao
e fiscalizacado dos contratos, antes e depois da atuagcéo da auditoria:

VARIAVEIS QUESTOES
Procedimentos |17. De que forma as necessidades das instituicBes, estudantes, professores e
das pesquisadores por acessos a determinados contetdos cientificos no Portal de
contratacdes Periodicos chegavam na CGPP, antes e depois da auditoria?
dos contetidos |18. Como eram realizadas as selecdes de conteudos cientificos contratados para
cientificos o acervo do Portal, sabendo das limitagGes orcamentarias para atender todas
as demandas, antes e ap6s a auditoria?
19. Existiam fluxogramas e documentos com mapeamento e divisdes das
atividades e das responsabilidades dos atores envolvidos nas contratacées do
Portal, antes e ap6s a auditoria?
Gestéo e 20. Os fiscais dos contratos elaboravam documentos ou relatérios de fiscalizagéo
Fiscalizag&o dos contratos, antes e ap6s a auditoria?
dos contratos | 21. Os fiscais dos contratos tinham controle se determinado conteldo cientifico
contratado estava sendo disponibilizado pela editora as instituicbes de ensino
e pesquisa? Se sim, de que forma eram feitos esses controles antes e apés a
auditoria?
22. Os fiscais dos contratos tinham controle dos contelidos cientificos que néo

receberam acesso ou receberam pouco acesso no Portal de Periédicos, ou
seja, os fiscais tinham acesso as estatisticas do Portal, antes e ap6s a
auditoria? Essas informacgfes estatisticas influenciam na decisdo de
contratacdo de um determinado contelido cientifico?

3. Aplicado aos servidores da CAPES - Setor de Licitag&do e de Contratos:

VARIAVEIS

QUESTOES

Resultados da
auditoria

Antes da auditoria da CGU, todos os tramites necessarios as contratagfes dos
contelidos cientificos do Portal de Periddicos eram realizados somente pelo
prorpio Portal da CAPES. Apds a atuagao da CGU, foi fortemente recomendada
a segregacdo de funcdes para a contratacdo especifica. Na sua opinido, a
segregacao de fun¢des foi importante para as atividades de contratagdo do
Portal, por qué?

Na sua opinido, existiram ganhos efetivos nos procedimentos das contratacdes
do Portal de Periddicos apés a atuacdo do controle da CGU? Se sim, quais
foram esses ganhos?

O relatério de auditoria da CGU sobre as contratac6es do Portal de Periédicos
apontaram algumas falhas nas contratagfes, como por exemplo, auséncia de
documentos de habilitacao juridica, auséncia de documentos autenticados,
consularizados e auséncia de representante legal no Brasil. Vocé concorda que
um controle interno administrativo mais amadurecido poderia ter evitado os
apontamentos da auditoria por parte da CGU?

Na sua opinido os resultados dos trabalhos da auditoria agregaram valor a
gestdo da CAPES e as contratacdes, ou seja, houve amadurecimento do
controle interno de gestdo nas contratacBes do Portal apdés a atuacdo do
controle?

Percepcdo do
controle

Qual sua percepcéo do controle na Administracao Publica Federal?
Vocé os enxerga como um aliado da gestéo publica ou nao? Ajuda ou atrapalha
os trabalhos dos servidores/gestores?
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Procedimentos
das
contratacdes
dos contetdos
cientificos

10.

Quais foram e quais tém sido os maiores desafios com as contrataces do
Portal de Periédicos?

O controle interno administrativo que diz respeito as contratagdes do Portal esta
bem definido na sua area de atuacdo e nas outras areas?

O seu setor possui um fluxograma e documentos que definem claramentente
as atividades que séo relizadas e as responsabilidades dos atores envolvidos
nas contratacdes do Portal de Periédicos da CAPES?

Na sua opinido, caberiam melhorias nos procedimentos das contratacées do
Portal de Periddicos da CAPES?

4. Aplicado aos auditores da CGU:

VARIAVEIS

QUESTOES

Interacdo com
0s servidores
publicos

1.

2.

Na sua opinido, os auditores da CGU costumam ser bem recebidos/acolhidos
pelos servidores publicos frente a uma auditoria?

Quais séo as principais dificuldades na interacdo entre o controle e o gestor
publico, na sua opiniao?

Diferengas na
forma de
atuacao

3.

Sobre a abordagem e a postura do auditor, como o auditor da CGU deve atuar
em uma auditoria, isso independe do tipo da auditoria, se for uma auditoria de
avaliacdo ou de apuracgéo de irregularidades/ilegalidades, existe diferenca de
comportamento do auditor e diferenca nos procedimentos a serem seguidos?
De que forma o auditor deve atuar para ser mais eficaz no alcance dos
resultados de auditoria?

Imagem do
controle

Algumas pesquisas e artigos apontam que o controle poderia dar mais énfase
ao controle por resultados e ser menos legalista nas auditorias. O que a CGU
tem feito para minimizar essa imagem puramente legalista e partir para uma
imagem voltada ao controle por resultados, apoiador e auxiliador, que vai
agregar valor a organizacao e as politicas publicas?

Qual a percepgéo o senhor acredita que os servidores tém da CGU? Na sua
opinido, os gestores/servidores publicos entendem que os trabalhos de
auditoria da CGU séo realizados para adicionar valor e melhorar as operacdes
de uma organizacdo, melhorar a eficacia dos processos de governancga, de
gerenciamento de riscos e de controles internos?

Limitages dos
servidores
publicos

A capacidade dos servidores publicos, as suas limitagbes frente a
complexidade de implementar e executar uma politica publica e os possiveis
erros provocados sem a intengdo do gestor sdo levados em consideracdo nas
auditorias da CGU?

Divergéncias
nas
interpretacdes

8.

Em uma auditoria podem surgir entendimentos e interpretacdes diferentes entre
os auditores e servidores do 6rgdo auditado. Quais boas praticas de auditoria
contribuem para que as diferentes interpretacdes ndo comprometam a
interacdo entre o auditor e o0 auditato?

Possibilidade
da
proximidade
dos controles

10.

11.

Problemas como os encontrados pela CGU nas contratagbes do Portal de
Periddicos poderiam ter sido evitados a partir de um controle interno de gestao
mais amadurecido. O Manual de Orientacdes Técnicas da CGU afirma que as
Unidades de Auditoria Interna Governamental poder&o auxiliar na identificacéo
de metodologias de gestdo de riscos e de controles, por meio de consultoria.
Como tem sido o desenvolvimento e a supervisdo desses trabalhos mais
préximo ao controle interno de gestéo dos 6rgaos?

Na sua opinido, desenvolver trabalhos de forma que a CGU esteja mais proxima
das atividades administrativas dos 6rgéos poderia contribuir de maneira mais
significativa ao aprimoramento dos controles internos de gestéo dos 6rgdos da
Administracdo? Ou um olhar externo, mais distante do dia a dia da institucao,
torna o trabalho de controle mais objetivo?

Quais tém sido os maiores desafios dos auditores da CGU para a conducdo
dos trabalhos junto aos gestores/servidores piblicos da Administracao?




