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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo analisar como 0s servigcos
de consultoria, como atividades da auditoria interna governamental,
podem agregar valor as operacdes das instituicoes governamentais.
Por meio de assessoramento, aconselhamento, orientacdes,
treinamento e facilitacao, esses servigcos visam melhorar 0os processos
de governanca, gestao de riscos e controles internos, além de auxiliar a
gestao e a alta administracao na tomada de decisdes. Além disso, esta
pesquisa examina o impacto positivo da consultoria nos processos de
contratacdes publicas, conforme previsto na Lei n.° 14.133/2021, e as
melhorias na maturidade da unidade auditada. A metodologia utilizada
incluiu uma revisao bibliografica de autores nacionais e estrangeiros
sobre auditoria, consultoria, governanca, gestao de riscos e controle,
além da analise de acordaos dos Tribunais de Contas, manuais e
orientacdes dos orgaos de controle, e normas de instituicbes de
referéncia em auditoria interna, incluindo a Nova Lei de Licitagdes e
Contratos. Os resultados da revisao bibliografica revelaram achados
importantes, evidenciados em acdérdaos, manuais, obras de diversos
autores, que demonstraram que a consultoria € uma atividade
amplamente reconhecida e que traz significativos beneficios para a
administracao publica. O estudo também aborda como a atividade
consultiva pode ajudar a administracao publica a enfrentar os desafios
impostos pela nova legislacao, que traz novos temas e processos mais
complexos. Foi realizada uma pesquisa de campo com servidores
publicos que participaram ou receberam servicos de consultoria do
orgao central de controle interno, a fim de avaliar a percepcao deles
sobre os servigcos prestados. Os resultados indicaram uma percepgao
positiva, com a consultoria contribuindo para o valor agregado aos
processos de governanga, gestao de riscos e controle interno, além da
melhoria dos fluxos e processos de trabalho nas contratagdes publicas.
Entretanto, ainda existem desafios a serem superados, como a
necessidade de maior divulgacao dos trabalhos de assessoramento,
orientacoes e treinamentos continuos, além de um acompanhamento
estruturado pds-avaliagcao e pos-consultoria. Nesse contexto, diante de
novas demandas legais, a consultoria demonstrou, tanto na revisao
bibliografica quanto nos resultados da pesquisa, que pode oferecer
suporte técnico estratégico e auxiliar na consecucao dos objetivos
institucionais, ajudando a alta administragao ou o conselho na tomada
de decisoes.




Palavras chave: Auditoria interna governamental; servicos de
consultoria; governanca; gestao de riscos; controles internos;
contratacoes publicas.
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ABSTRACT

This study analyzes how consulting services, as part of
governmental internal auditing, through advisory, counseling,
guidance, and training, can enhance the operations of governmental
institutions. It aims to improve governance processes, risk
management, and internal controls, while assisting management and
senior administration in decision-making. Additionally, it examines the
positive impact of consulting on public procurement processes under
Law No. 14,133/2021, enhancing the maturity of the Audited Unit. The
research involved a literature review of national and international
sources on auditing, consulting, governance, risk management, and
control activities, along with an analysis of rulings from Courts of
Accounts, manuals and guidelines from oversight bodies, standards
from reference institutions for internal auditing, and an examination of
the New Public Procurement and Contracts Law. The literature review
identified key findings reflected in the rulings of Courts of Accounts,
manuals from oversight bodies, works by national and international
authors, and standards and frameworks from institutions such as The
lIA. These findings demonstrate that consulting is not only a widely
recognized activity but also provides significant benefits to public
administration. The study also explores how consulting activities can
help public administration overcome challenges posed by new
legislation, along with emerging topics and more complex processes. A
field survey was conducted with public servants who participated in or
received consulting services from the central internal control body to
assess their perceptions of the services provided. The survey results
indicated a positive perception among respondents, highlighting that
consulting added value to governance, risk management, and internal
control processes, while also improving workflows and procedures in
public procurement. However, challenges remain, such as the need for
greater dissemination of advisory work, continuous guidance and
training, and structured post-evaluation and follow-up after consulting.
In this context, in light of new legal demands, consulting has shown
both in the literature review and in the research findings that it can
provide strategic technical support and assist in achieving institutional
objectives, thereby aiding senior management or boards in decision-
making.
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INTRODUCAO

Com as mudancgas no cenario global e o aumento das exigéncias
legais, as organizagdes, especialmente no setor publico, enfrentam
novos desafios para otimizar suas operacdes e atender as demandas
por transparéncia e eficiéncia. Nesse contexto, a auditoria interna
governamental tem ampliado sua atuacao, incorporando praticas de
consultoria como estratégia para agregar valor as instituicdes. Por meio
de servicos de consultoria, 0os quais tém se destacado como
importantes ferramentas de apoio a gestao, contribuindo para a
melhoria dos processos institucionais, em especial nas contratacdes
publicas. Este trabalho se propde a explorar como essas atividades
podem auxiliar os gestores e fortalecer a governanca, oferecendo
subsidios para tomadas de decisao mais eficazes.

1.1 CONTEXTUALIZACAO

Com o avango do mundo globalizado, aliado ao
desenvolvimento econdmico, social e institucional, as instituicdes tém
mudado a forma como sao analisados os negodcios e as relagdes do
mundo corporativo. Tais mudancas também impactaram as
organizacdes e os profissionais, que tiveram que se adaptar a esse novo
cenario.

Nesse contexto, no mundo corporativo, surgem novos conceitos
sobre governanca, gestao de riscos, accountability e transparéncia. O
papel da auditoria também se expandiu, trazendo novas técnicas e
atividades para acompanhar esses novos padrdes organizacionais. As
corporacgdes passaram a utiliza-la como instrumento para proteger os
ativos dos proprietarios e dos governos, validar os atos dos agentes e
fornecer informacgdes aos administradores.

No setor publico, nao foi diferente: com os avancos da
administracao publica brasileira e a busca pela modernizacao, houve
avancgos institucionais para a melhoria dos servicos publicos, que
acabaram sendo absorvidos pelos orgaos de controle interno
governamental, incorporando praticas da auditoria privada e se




alinhando com as praticas internacionais, tendo como focos a
efetividade e a gestao de riscos.

Com esses avancos na administracao publica, os 6rgaos de
controle tiveram que se adaptar, pois, além da auditoria, passaram a
agregar novas competéncias, como as funcdes de ouvidoria e
corregedoria. No entanto, a auditoria também evoluiu e adotou
padroes de trabalho internacionais, que, além das praticas tradicionais
de conformidade, passaram a buscar métodos que pudessem agregar
valor as operacdes das organizacdes publicas.

Na busca desses objetivos, a auditoria interna governamental
passou a realizar, além das atividades de avaliacao, as de consultoria,
desenhadas para adicionar valor e melhorar as operacdes das
organizacdes (Mato Grosso, 2019, p.16).

Na esfera publica, € importante destacar que a missao do
controle interno é aperfeicoar os seus sistemas, fornecendo aos
gestores informacdes confidveis as quais possam contribuir para a
eficiéncia dos servicos publicos, para a conduta ética dos servidores e
fornecedores e para a ampliagao da transparéncia (Mato Grosso, 2023,

p. 3).

A funcdo de consultoria estda normatizada pelas Normas
Internacionais para a Pratica Profissional de Auditoria Interna
(International Professional Practices Framework — IPPF), do IIA, que é o
principal framework mundial de Auditoria Interna. Na Uniao, a
Controladoria Geral da Unido (CGU) institucionalizou a consultoria em
2017, por meio do Manual de Operacdes Técnicas (MOT) e na
Controladoria Geral do Estado (CGE-MT) foi incluido no seu Manual em
2019 (2019).

Para descrever as atividades da auditoria interna governamental,
governanga e contratacdes publicas, pesquisou-se obras de autores
nacionais e estrangeiros, manuais e obras dos tribunais de contas e
controladorias, além das instituicdes e organizacdes supracitadas que
compdem o tema.

No entanto, para entender o papel da consultoria nas
contratacdes publicas, € necessario fazer uma digressao sobre a politica
de contratacdes publicas. Com a vigéncia da Lei n.°14.133, de 1° de abril
de 2021, também conhecida como a Nova Lei de Licitacdes e Contratos
(NLLC), substituiu a antiga Lei Geral de Licitacoes, a Lei do Pregao e o
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Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC), o papel da consultoria
parece ganhar protagonismo no controle interno governamental.

Com a nova legislacao e demandas inéditas, bem como maiores
exigéncias legais sobre governanca, transparéncia, gestao de riscos,
controle interno e o Modelo das Trés Linhas de Defesa, inspirado no
Modelo Trés Linhas do IlA, tornou-se desafiador, para a alta
administracao e para os gestores, implementar estruturas e processos,
além de orientar e treinar servidores envolvidos as contratacdes
publicas.

Nesse sentido, a auditoria interna, além do papel fiscalizador,
passa a atuar por meio da atividade de servicos de consultoria. Esse
tema ganha novos contornos, pois seu foco se volta para as solugdes e
a agregacao de valor, sendo um instrumento que pode ter alto impacto
para atender as aspiragcdes organizacionais. Essa convergéncia das
funcdes de auditoria resulta no fortalecimento da governanca, da
gestao de riscos e do controle interno da organizacao.

O problema central do trabalho €& analisar e verificar se a
atividade de consultoria, por meio de seus servicos, pode auxiliar a alta
administracao e os gestores na tomada de decisao, agregando valor as
operacdes da instituicao, por meio de recomendacdes e solucdes que
possam melhorar 0os seus processos.

Pretende-se, portanto, estudar e pesquisar se essas dificuldades,
relacionadas as contracdes publicas, podem ser superadas por meio de
servicos de assessoramento, aconselhamento, treinamento e
facilitacao, ou por outros servicos relacionados, adaptados a cada caso.

O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, em seu manual,
ressaltou que a maioria dos incidentes relacionados a fiscalizacao de
contratos ocorre por trés razdes distintas: decorréncia do
desconhecimento da Lei 8.666/1993; falta de conhecimento, por
desconsideracao ou interpretacdes equivocadas da norma (Mato
Grosso, 2015, p. 26). Isso demonstra nao so a falta de capacitagcao, mas
também que as instituicdes publicas precisam de solugdes e
instrumentos que as ajudem a melhorar seus processos.

Seguindo essa logica, a NLLC, recém-publicada, conta com 193
artigos, sendo regulamentada pelo Decreto Estadual de Mato Grosso
n.° 1.525/2022, que contém 411 artigos. Dadas a sua complexidade e as
novas exigéncias, é esperado que isso gere duvidas e incertezas aos




servidores publicos. Esse contexto representa um cenario desafiador
para a governanga publica, mas o papel da auditoria € agregar valor as
operacdes das organizacdes governamentais.

A fim de entender as atividades da auditoria interna
governamental, faz-se necessario realizar uma revisao da bibliografia
existente sobre o tema deste trabalho: “Consultoria da auditoria interna
governamental: Valor agregado no metaprocesso das contratacdes
publicas”. O titulo reflete a proposta deste estudo, que é pesquisar de
que forma os servicos de consultoria podem auxiliar e apoiar os 6rgaos
e entidades na superacao desses desafios relacionados aos processos
de governanca, gestao de riscos e controle interno, na funcao de
contratacdes publicas.

A presente investigacao inclui, ainda, uma pesquisa de campo
junto aos servidores publicos. O critério de selecao abrangeu servidores
gue ja participaram de alguma consultoria prestada ao 6rgao ou
entidade onde se encontram lotados.

A abordagem da pesquisa sera qualitativa e quantitativa. As
entrevistas serao realizadas presencialmente, por meio de aplicacao de
guestionarios. Posteriormente, serao coletados e analisados os dados
para compreender qual é a percepcao desses servidores sobre os
servicos prestados de consultoria, avaliando se houve valor agregado e
melhorias nos processos de governancga, gestao de riscos e controle.

Em suma, este trabalho busca investigar se os servicos de
consultoria, como atividade da auditoria interna governamental,
podem agregar valor e auxiliar a governanca na melhoria dos processos
de contratagdes publicas.

1.2 APRESENTACAO DO PROBLEMA DA PESQUISA

De acordo com o Manual do Tribunal de Contas do estado de
Mato Grosso (2015, p. 26), a grande maioria dos incidentes relacionados
a fiscalizagao dos contratos se da por trés razdes distintas, quais sejam:
“a) em decorréncia do desconhecimento da Lei 8.666/1993; b) por
desconsideragao; ou ¢) por interpretacdes equivocadas desta”.

José Anacleto Aduch Santos (2023, p. 53) também comentou
sobre o dever de aperfeicoamento dos agentes publicos, afirmando

que:
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A potencialidade de exceléncia da contratacao € diretamente
proporcional a preparacao e capacitacao técnica dos agentes
puUblicos encarregados das fungdes essenciais. A insuficiéncia
de preparacao técnica para o exercicio das funcdes essencial
gera riscos inaceitaveis para a Administracao
consubstanciados na inviabilidade de produgao dos resultados
esperados do contrato; e riscos pessoais para 0os agentes
publicos, que poderao ser responsabilizados por ilegalidades,
erros ou vicios quando de sua conduta.

Conforme o texto citado, torna-se necessario ampliar os
treinamentos e capacitagdes, orientacdes e assessoramentos voltados
para o servico publico como forma de aprimoramento os processos de
contratacdes publicas.

Com a vigéncia da Lei n.° 14133/2021, regulamentada pelo
Decreto n.° 1.525/2022, foram incluidos novos temas, como governanca,
gestao de riscos e controle interno, o que torna um tema mais
desafiador a administracao publica. Torna-se prioritario promover o
conhecimento e o aperfeicoamento das habilidades necessarias para
que os servidores publicos estaduais para consigam melhorar os
processos de aquisicdes e contratacdes publicas.

Dessa forma, a questao central do problema da pesquisa é: “A
auditoria interna governamental pode auxiliar os 6rgaos e as entidades
estaduais a superarem as suas dificuldades, por meio dos servicos de
consultoria, a agregar valor e a melhorar os processos de governanga,
gestao de riscos e controle interno da gestdao, na funcao de
contratacdes publicas?”

A alta administragcao tem inumeras demandas e desafios a
serem superados. Assim, torna-se primordial saber se os servicos de
consultoria dos 6rgaos de controle, podem ser utilizados pela auditoria
interna governamental para auxiliar a administragao publica com
servicos de assessoramento ou aconselhamento, orientacao,
treinamento e facilitacao, por meio de recomendacdes fundamentadas
e de solucdes objetivas para o problema enfrentado.

A presente reflexao concentra-se nas preocupacoes enfrentadas
pela gestao dos 6rgaos e das entidades governamentais em relacao as
contratacdes publicas, considerando o planejamento, a gestao de riscos
sob a nova legislacao e o papel da consultoria em auditoria como
ferramenta para agregar valor aos processos.




1.3 JUSTIFICATIVA

A justificativa para a elaboracao deste trabalho baseia-se na
experiéncia do autor, que atua no Controle Interno Governamental em
auditoria de avaliagcao e de consultoria nos processos de contratacdes
publicas.

Gera-se, uma oportunidade de aprofundar os conhecimentos e
a experiéncia por meio desta pesquisa bibliografica e empirica, com o
objetivo de coletar dados sobre os servicos de consultoria, oferecidos
pela auditoria interna governamental, auxiliando a administracao
publica a alcancar o seu objetivo institucional.

Com a vigéncia da Lei n.° 14133/2021, regulamentado pelo
Decreto Estadual de Mato Grosso n.°1.525/2022, trouxe inovacdes, como
gestao de riscos, governanca e controle, temas ainda desconhecidos
por parte dos servidores publicos, mas que pode ser superado por meio
de orientagdes e treinamento coordenados, a fim de garantir melhorias
NOS Processos.

Diante dessa perspectiva, o presente trabalho justifica-se pela
necessidade de realizar uma revisao bibliografica para ampliar o
conhecimento sobre o controle interno e a consultoria, como atividade
de auditoria interna governamental, processos de governanca, de
gestao de riscos e controle interno na funcao de contratacdes publicas.
Além disso, busca-se realizar um estudo de campo, junto aos servidores
publicos, com o objetivo de identificar sua percepcao sobre a
consultoria como um fator agregador de valor as operacdes da
instituicao.

A justificativa académica insere-se no ambito do mestrado
profissional, com o intuito de absorver conhecimento e replica-lo
dentro do servico publico. Também € importante relatar a escassez de
estudos académicos e de literatura sobre o tema da consultoria, o que
€ compensado pelo grande numero de orientacdes, manuais € normas
qgue regulam as atividades de consultoria. Esses materiais sao
publicados pelos 6rgaos publicos governamentais de controle interno,
como TCU, TCE, CGU, CGE, ou instituicdes internacionais, como o
COSO-ERM, IPPF do IIA.

Por fim, pode-se considerar o tema relevante diante dos avangos
das atividades da auditoria interna governamental, ampliando, assim, a




compreensao académica e os beneficios da consultoria que pode
auxiliar a governanca e a gestao na melhoria de seus processos, bem
como possibilitar sua replicacao em ambientes de trabalho.

1.4 ENUNCIACAO DOS OBJETIVOS

A bagagem adquirida no controle interno, aliada a urgéncia de
compreender e responder aos desafios da nova Lei de Licitagcdes,
motivam esta pesquisa a buscar um entendimento mais profundo e a
sugerir solucdes praticas, o que se reflete nos seguintes objetivos:

1.4.1 OBJETIVO GERAL

A vigéncia da Lei n.° 14133/2021 no ambito das contratacdes
publicas no Brasil — e especialmente no estado de Mato Grosso —
impactou significativamente a eficiéncia desses processos. Essa
mudanca trouxe novos desafios e a necessidade de adaptagao por
parte dos servidores a uma nova legislacao e aos fluxos processuais.

Nesse contexto, o objetivo geral desta pesquisa é analisar os
efeitos da consultoria como atividade da auditoria interna, como fator
agregador de valor a organizag¢ao publica e ferramenta de melhoria nos
processos de governanca, de gestao de riscos e de controles internos,
de acordo com o0s objetivos e as estratégias institucionais, no
metaprocesso de contratagdes publicas.

Além disso, pretende-se entender se a consultoria, com uma
atuacao colaborativa e preventiva, pode contribuir para superar as
dificuldades dos ¢rgaos e das entidades na melhoria continua dos
processos de contratacdes publicas.

1.4.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Os objetivos especificos dos servicos de consultoria sao:

a) Investigar a literatura académica, as normas, as cartilhas e os
manuais sobre auditoria interna governamental e a atividade
de consultoria, bem como os servigos relacionados, utilizando-
a como instrumento estratégico para a governanga, gestao de
riscos e controles internos, agregando valor e aprimorando a
eficiéncia dos processos administrativos e de contratagdes
publicas.




b) Identificar a percepg¢dao dos servidores publicos quanto ao
papel da consultoria na funcao de contratacdes publicas, por
meio de pesquisa com abordagem qualitativa e quantitativa.

c) Propor recomendagcdées para o aprimoramento das
oportunidades de melhoria identificadas e disseminar
conhecimento adquirido por meio desta investigacao.

De acordo com esses objetivos, pretende-se aprofundar a analise
do tema e demonstrar a importancia do papel da consultoria na
melhoria dos processos institucionais da administracao publica.

1.5 RESUMO DOS CAPITULOS DA DISSERTACAO

A primeira se¢cao contextualiza a investigacao e a discussao do
tema, incluindo o problema, a justificativa e a motivacao deste estudo,
além dos objetivos gerais e especificos.

A segunda secao trata da fundamentacao tedrica e dos
principais conceitos sobre a atividade de consultoria, controle interno,
auditoria interna governamental, governanca, gestao de riscos,
controles e funcao nas contratagdes publicas.

Na terceira secao, aborda-se a metodologia da pesquisa, junto
aos servidores publicos, analisando sua percep¢ao quanto aos
beneficios dos servicos de consultoria, os resultados e a sua respectiva
discussao.

A secao final apresenta as conclusdes da pesquisa, sintetizando
0s principais achados e respondendo a questao central do problema.
Sao tecidas consideracdes sobre as implicacdes tedricas e praticas do
estudo, bem como as limitacdes da pesquisa e sugestdes para futuras
investigacoes.







FUNDAMENTAGAO TEORICA

Nesta secao o assunto abordado serao as atividades de avaliagao
e consultoria da auditoria interna governamental no metaprocesso de
contratacdes publicas prevista na Lei n.° 14133/2021, e o seu papel na
melhoria da gestao publica, nos processos de governanca, gestao de
riscos e controle interno.

2.1 AUDITORIA INTERNA GOVERNAMENTAL

A auditoria interna governamental desempenha um papel
estratégico na administracao publica, atuando como um mecanismo
essencial para a garantia da transparéncia, da legalidade e da eficiéncia
na aplicagao dos recursos publicos. Ao integrar-se ao metaprocesso de
contratagdes, ela fortalece a governanca e contribui para a mitigagcao
de riscos, com independéncia e objetividade, permitindo que os
gestores tomem decisdes mais embasadas e alinhadas aos principios
da administracao publica. Nesse contexto, o controle interno assume
grande relevancia, pois estabelece diretrizes e normas que asseguram
o correto funcionamento das instituicdes, garantindo que os objetivos
governamentais sejam atingidos de forma eficaz e sustentavel.

2.1.1 CONCEITOS: SISTEMA DE CONTROLE INTERNO E
ESTRUTURA

A Constituicao Federal de 1988, art. 74, determina que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter um sistema integrado
de controle interno, com o objetivo de avaliar o cumprimento das
metas governamentais, comprovar a legalidade, avaliar resultados,
exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unidao, apoiar o controle externo e
fiscalizar a execugao orcamentaria e financeira.

Assim, pode-se dizer que o Sistema de Controle Interno (SCI) tem
uma abordagem muito mais ampla e institucional, pois envolve um
conjunto de 6rgaos, normas e processos da administracao e é
coordenado por 6rgaos centrais. O controle € um instrumento da
democracia g, como tal, deve ser acionado pela sociedade para cobrar
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contas do agente publico e ser exercido em todos os niveis, setores e
poderes (Castro, 2011, p. 257).

A jurista Odete Medauar (2014, p. 32), ao tratar do controle da
administracao publica, ressalta que “(..) o Controle da Administracao
Publica é a verificacao de conformidade da atuacao desta a um canone,
possibilitando ao agente controlador a adog¢ao de medida ou proposta
em decorréncia do juizo formado”.

O conceito do SCI esta descrito no art. 2° da Lei Complementar
do Estado de Mato Grosso n.° 295/2007 (Mato Grosso, 2007) como:

(...) o conjunto de atividades de controle, realizadas no ambito
de cada um dos Poderes, Legislativo, Executivo e Judiciario,
bem como do Ministério PUblico, Defensoria Publica e Tribunal
de Contas, visando assegurar a legalidade, legitimidade,
transparéncia e  efetividade dos gastos publicos,
compreendendo particularmente.

Assim, trata-se de um sistema com uma abrangéncia macro e
supervisionado e coordenado pelo controle interno do érgao central.

No ambito do Poder Executivo do Estado de Mato Grosso, o
orgao responsavel pelo SCI é a Controladoria Geral do Estado (CGE-MT),
orgao de direcao superior, com um papel ligado a supervisao e
normatizacao das atividades de cada unidade de controle interno da
gestao de cada 6rgao ou entidade (Mato Grosso, 2019, p. 8).

O controle interno tem um conceito abrangente e
descentralizado, principalmente quanto aos procedimentos internos
implementados e desenvolvidos no ambito de cada érgao e entidade,
com um papel preventivo e corretivo e com foco na transparéncia e
prestacao de contas.

A Estrutura Integrada de Controles Internos do COSO (2013, p. 6),
define o controle interno como:

(.) um processo conduzido pela estrutura de governanga,
administracdo e outros profissionais da entidade, e
desenvolvido para proporcionar seguranga razoavel com
respeito a realizagdo dos objetivos relacionados as operacoes,
divulgagdo e conformidade.

Dessa definicao, extrai-se conceitos fundamentais, como o fato
de que o controle interno é conduzido por pessoas para atingir
objetivos na categoria operacional, divulgagcao e conformidade. Além
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disso, trata-se de um processo que consiste em tarefas e atividades
continuas, deve proporcionar seguranca razoavel e ser adaptavel a
estrutura da entidade (COSO, 2013. p. 6).

Com referéncia ao controle interno da gestao, trata-se da
aplicacao pratica desses processos e atividades especificas na rotina da
organizacao publica. Esse conceito encontra-se no art. 2° da Instrucao
Normativa Conjunta MP/CGU n.° 01, de 2016:

controles internos da gestdao: conjunto de regras,
procedimentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas
informatizados, conferéncias e trdmites de documentos e
informacgdes, entre outros, operacionalizados de forma
integrada pela direcao e pelo corpo de servidores das
organizagOes, destinados a enfrentar os riscos e fornecer
segurancga razoavel de que, na consecucdo da missdo da
entidade, os seguintes objetivos gerais serao alcancados
(Brasil, 2016a).

Além disso, os controles internos de cada érgao ou entidade que
constituem a segunda linha de defesa da governanca, sendo
desenvolvidos pelos servidores ou gestores publicos com a finalidade
de assegurar a conformidade e a eficiéncia da execucao administrativa.
Eles integram as atividades, os planos e as acdes, abrangendo todos os
que trabalham na organizagao e garantindo um nivel de seguranca
razoavel para o alcance de seus objetivos na missao institucional (Brasil,
2016a).

Conclui-se que, enquanto o SCl tem uma visao mais abrangente
e estratégica, estabelecendo diretrizes gerais, o controle interno € a
aplicacao e fiscalizacao dessas diretrizes, para serem executados pelo
controle interno de cada 6rgao e entidade. Ja o controle interno da
gestao € a aplicacao pratica das diretrizes pelos proprios servidores e
gestores publicos que compdem a unidade e atuam na execucao e
conformidade operacional.

2.1.2 CONTEXTUALIZACAO DA EVOLUCAO DA
AUDITORIA E O SEU CONCEITO

Com a evolucao dos negdcios no mundo corporativo e a
expansao dos mercados, aliado ao aumento da sua complexidade, a
auditoria passou por um processo de adaptacao continuo, de
estruturacdo e adaptacao para atender as novas exigéncias
empresariais.




A demanda pela auditoria decorre, em grande parte, da
necessidade de se verificar a correta aplicagao dos bens e valores
destinados pela alta administracdao ou conselho aos objetivos da
corporacao. Para atender a essas demandas, que se tornaram bastante
complexas, a auditoria do setor privado aprimorou suas metodologias,
técnicas e foco na sua atuacao.

A evolucao historica da auditoria interna impulsionou a profissao
de auditor, culminando na criagcdao de uma instituicao fundamental
para orientar essa atividade: o The IllIA. Esse Instituto foi criado nos EUA,
em 1941, e se tornou um organismo de referéncia, sendo um condutor
de pesquisas, estabelecendo padrdes, condutas e certificacdes
profissionais em prol do desenvolvimento da auditoria interna
(Ramamoorti, 2003, p. 2)

Conforme relato de Sridhar Ramamoorti (2003, p. 8), na década
de 1990, os auditores internos trabalhavam em varias areas dentro da
organizacao e realizavam auditorias de garantia e consultoria. Esse
avanco nao passou despercebido pelo setor publico brasileiro, que
passou a incorporar as mesmas técnicas e metodologias oriundas do
setor privado.

No Brasil, a administra¢cao publica tem passado por um processo
significativo de modernizacao, impulsionado pela reestruturacao e por
mudancas legislativas. Esse movimento fortaleceu as instituicdes de
controle, principalmente devido ao aumento das exigéncias por mais
transparéncia, eficiéncia e integridade na gestao dos recursos publicos.

O marco inicial para estabelecer o SCI do Poder Executivo
Federal foi a publicacdo do Decreto-Lei n.° 200/1967, que o instituiu e
consolidou a descentralizacao administrativa.

Posteriormente, com a promulgacao da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil em 1988, a importancia do controle
interno foi reforcada, determinando que os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario deveriam manter sistemas préprios de controle
interno para apoiar a fiscalizacao exercida pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU) (Brasil, 1988).

Apo6s 2007, a auditoria interna governamental no Brasil comecou
a aderir aos padroes internacionais de auditoria, seguindo as diretrizes
de organismos, como Institute of Internal Auditors (I1A) e a Organizacao
Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI). Essa
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adesao fortaleceu os 6rgaos de controle e favoreceu a profissionalizacao
da carreira de auditor governamental.

Nesse periodo, as controladorias passaram a atuar de forma mais
robusta na fiscalizagao e com o uso de metodologias mais modernas,
como a auditoria baseada em riscos (ABR). Nos anos seguintes,
adotaram o Modelo das Trés Linhas de Defesa, posteriormente
atualizado para Modelo das Trés Linhas (lIA, 2020), que estabelece uma
divisao clara dos papéis e das responsabilidades dentro da organizacao.

Buscando modernizar-se e alinhar-se as praticas internacionais,
a Controladoria-Geral da Uniao (CGU) na Instrucao Normativa Conjunta
MP/CGU n.° 01, de 2016, estabelece que a auditoria interna deve
adicionar valor as operacdes das organizacdes, além de incluir as
atividades de avaliacao e consultoria, formaliza o conceito de auditoria
interna (Brasil, 2016a):

Art. 2° (...) lll - auditoria interna: atividade independente e
objetiva de avaliacdo e de consultoria, desenhada para
adicionar valor e melhorar as operacdes de uma organizacao.
Ela auxilia a organizacao a realizar seus objetivos, a partir da
aplicagdo de uma abordagem sistematica e disciplinada para
avaliar e melhorar a eficacia dos processos de gerenciamento
de riscos, de controles internos, de integridade e de
governanga. As auditorias internas no ambito da
Administracdo Publicas se constituem na terceira linha ou
camada de defesa das organizagdes, uma vez que sao
responsaveis por proceder a avaliacdo da operacionalizagcdo
dos controles internos da gestdo (primeira linha ou camada
de defesa, executada por todos 0s niveis de gestao dentro da
organizagao) e da supervisao dos controles internos (segunda
linha ou camada de defesa, executada por instancias
especificas, como comités de risco e controles internos).
Compete as auditorias internas oferecer avaliagbes e
assessoramento as organizagdes publicas, destinadas ao
aprimoramento dos controles internos, de forma que controles
mais eficientes e eficazes mitiguem os principais riscos de que
0os o6rgaos e entidades ndo alcancem seus objetivos; (grifo
Nosso)

A partir dos anos de 2016/2017 inicia-se a consolidacdo da
auditoria interna governamental, alinhado as normas do IPPF
(International Professional Practices Framework) como um dos pilares
da auditoria interna governamental (lIA, 2017). A CGU inclui no seu
referencial técnico (Brasil, 2016a) e Manual de Orientacdes Praticas
(MOT), além da publicacdo do Decreto n° 9.203/2017, as atividades de




auditoria interna para agregar valor as operagdes dos orgaos e
entidades. Nesses materiais foram estabelecidos os principios, as
diretrizes e os requisitos fundamentais para a pratica profissional da
atividade de auditoria interna e a trajetdria percorrida: conformidade,
risco e governanca.

Segundo Oliveira (2020, p.10), a adogao desses novos referenciais
técnicos, a atividade de auditoria interna passou a atuar com foco nos
riscos institucionais, além de incorporar o conceito das Trés Linhas do
IIA e adotar a terminologia “Auditoria Interna Governamental” em
substituicao ao termo “Controle Interno”. Essa mudanga segue uma
tendéncia de padronizacao baseada nos referenciais da INTOSAI e do
A,

A Controladoria-Geral do Estado de Mato Grosso (CGE/MT)
também aderiu a esse modelo, incorporando suas diretrizes de
auditoria no Referencial Técnico da Auditoria Interna Governamental
(Mato Grosso, 2023). Esse alinhamento fortaleceu a instituicao,
permitindo um desempenho estratégico na melhoria dos processos de
gestao publica, alinhado as melhores praticas internacionais. A seguir,
a ilustracao da evolucao da auditoria governamental até os dias atuais:

Quadro 1 - Evolugao do controle interno a auditoria interna governamental

CONTABILIDADE  GONTROLE  ( FETORMA - ALINNAWENTO
PUBLICA INTERNO
1921 - 1967 1967 - 1994 1994 - 201 Em curso
Instituicao responsavel | Estruturacao do SCI, de Criacao da SFC, Distingao entre controle
(Contadoria) e unidades de controle introducao das interno e auditoria
referenciais técnicos nos Ministérios e nos | Avaliacoes de Politicas interna. Estruturacao da
nacionais sobre Estados. Publicas e 1 e 2 linha defesa.
contabilidade publica. fortalecimento do
combate & corrupgao
Controle contabil Controle contabil e Controle formale de @ Auditorias baseadas
formal resultados em riscos

Fonte: Oliveira, 2020 apud Souza; Santos, 2023, p. 30. 1

A auditoria interna governamental tem se consolidado como um
pilar essencial para o fortalecimento da governanca, da gestao de riscos
e dos controles internos. Sua atuacao preventiva, consultiva e
colaborativa visa adicionar valor as operacdes dentro da administracao
publica. Nesse contexto, Oliveira (2020, p.12) ressalta:

Olhando para o futuro, vislumbra-se que as tradicionais
avaliagcbes com foco em conformidades tendem a serem




automatizadas. As apuracgdes tendem a diminuir a proporgao
do fortalecimento da integridade das instituicdes. Os servicos
de consultoria tendem a crescer no espaco das avaliagdes. No
entanto, ainda hd um longo campinho a ser percorrido até se
alcancgar esse cenario (..) prospectando o futuro perfil das
auditorias internas, diferentes empresas de consultoria
indicam que a expansao da funcao de consultoria é
fundamental para maximizar o} valor oferecido,
particularmente em tempos de riscos emergentes.

Com a aprovacdo da Lei n.° 14133/2021, a auditoria interna
governamental ganhou maior relevancia dentro da fungcdo de
contratagdes publicas, trazendo novos conceitos, como governancga,
gestao de riscos e controles internos, além de reforcar a atuagao dos
orgaos de controle interno. Esse cenario exige que os 6rgaos publicos
aprimorem suas praticas de auditoria para garantir a eficiéncia, a
economicidade e a integridade nas contratacdes publicas.

A evolucao das praticas de auditoria interna governamental
evidencia sua importancia estratégica, destacando sua atuacao
preventiva e consultiva para auxiliar os gestores na tomada de decisdes
estratégicas, promovendo a eficiéncia da administracao publica.

2.1.3 o PAPEL DA AUDITORIA INTERNA
GOVERNAMENTAL NA MELHORIA DA GESTAO PUBLICA

A principal funcao da auditoria interna governamental é
desempenhar um papel fundamental na promocgao da integridade, da
transparéncia e da eficiéncia na administracao publica, com avaliagcdes
gue possam aprimorar os processos governamentais. Para isso, realiza
varias atividades para a melhoria continua dos processos.

A auditoria interna € uma atividade independente e objetiva
voltada para avaliar a conformidade e emitir relatdrios e
recomendacdes que contribuam para a melhoria dos processos de
governancga. Segundo a CGE, a auditoria interna governamental é
conceituada como:

A auditoria interna governamental € wuma atividade
independente e objetiva de avaliagdo e de consultoria,
desenhada para adicionar valor e melhorar as operacdes de
uma organizagao. Deve buscar auxiliar as organizag¢des
publicas a realizarem seus objetivos, a partir da aplicagao de
uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e
melhorar a eficacia dos processos de governanca, de




gerenciamento de riscos e de controles internos (Mato Grosso,
2023, p. 9).

Para Kleberson Souza e Franklin Santos (2022, p. 22), a auditoria
interna governamental € um instrumento de governanca, cujo objetivo,
€ avaliar e opinar sobre as acdes dos agentes publicos que atuam em
nome dos cidadaos. No entanto, segundo os autores, ela precisa ser
sistematica para que nao seja interpretada como algo reativo (Souza;
Santos, 2022, p. 24).

Essa abordagem sistematica e disciplinada significa que o
trabalho deve ser organizado, de acordo com o planejado, com a
aplicacao de metodologias estruturadas e com o uso de técnicas e
normas internacionais, como a auditoria baseada em riscos e
monitoramento continuo (Brasil, 2017b, p. 13).

Se for considerado apenas o termo auditoria, na concepg¢ao de
Castro (2011, p.376), a sua definicao é tratada da seguinte forma:

a auditoria € um conjunto de técnicas que visa avaliar a gestao
publica, pelos processos e resultados gerenciais, bem como a
aplicagdo dos recursos publicos por entidades do direito
publico e privado, mediante a confrontagdo entre uma
situagao encontrada e determinado critério técnico,
operacional ou legal.

Para o Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci, 2010, §15),
a auditoria governamental € uma fung¢ao de controle interno que avalia
os controles administrativos dos o6rgaos e das entidades
jurisdicionados, com o objetivo de examinar a legalidade, a
legitimidade e os resultados da gestao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial.

O propodsito da atividade de auditoria interna é proteger e
aumentar o valor das operacdes das instituicdes publicas, um
componente que deve constar no planejamento dos trabalhos,
considerando os objetivos, estratégias, metas e riscos da organizacao,
além de atender as expectativas dos destinatarios dos trabalhos, como
a alta administracao e gestores da organizacao publica (Brasil, 2017b,
p.12-13).

Essas atividades abrangem todos os 6rgaos e entidades da
administracao publica e devem estar alinhadas com o interesse
publico. Além disso, sua estrutura deve contemplar as trés linhas da
gestao, para uma comunica¢cao mais clara, com responsabilidades de




todos os envolvidos para uma atuagao mais eficiente (Mato Grosso,
2023, p. 10).

A auditoria interna governamental (AIG) € guiada por principios
gue garantem a qualidade dos trabalhos, estando livre de interferéncias
internas ou externas. Nesse contexto, a auditoria deve trabalhar com
independéncia e objetividade, evitando realizar trabalhos em que haja
cogestao, sendo que qualgquer ameaca a independéncia deve ser
gerenciada no nivel do auditor individual (l1A, 2017, p. 3).

As areas de atuacao podem ser de conformidade, operacional,
contabil ou financeira e auditoria baseada em riscos (ABR), sendo que
sua comunicagao pode ser feita por meio de relatdrios e
recomendacdes e tem como destinatario a alta administracao, gestores
das organizacodes e entidades publicas e a sociedade.

A auditoria interna governamental desempenha um papel
estratégico na governanca publica com objetivos bem definidos para
atuar na melhoria da transparéncia, eficiéncia e responsabilidade na
gestao de recursos publicos, fortalecendo a governancga, a gestao de
riscos e controles com a melhoria continua da administracao publica.

2.2 AUDITORIA BASEADA EM RISCOS: UM MODELO
ESTRATEGICO PARA A GESTAO PUBLICA

A auditoria interna governamental tem se alinhado a
metodologia da Auditoria Baseada em Riscos (ABR), com o objetivo de
fortalecer a governancga, além de aprimorar a eficiéncia da gestao
publica. Dessa forma, a auditoria tem evoluido para acompanhar as
transformacdes na administracao publica e os modelos reconhecidos
internacionalmente para sua implementacao no setor publico.

Os riscos sao decorrentes das incertezas que afetam os objetivos
das corporacdes, com impactos imprevisiveis (ABNT, 2018, p. 1). Para
mitigar esses riscos e reduzir as incertezas, foram desenvolvidas normas
orientativas que pudessem proteger as corporacdes de eventos
incertos, como o I1ISO 31000/2018, o COSO-ERM (2007, 2017).

A auditoria € um processo dinamico que pode ser influenciado
por varios fatores internos ou externos, incluindo riscos que podem
gerar incertezas quanto ao atingimento dos objetivos estratégicos das
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corporacdes. Em resposta, a auditoria passou a adotar esses modelos e
teve a necessidade de se adaptar a um novo foco nos riscos do negaocio.

Entre as mudancas na auditoria, incialmente seu foco era na
conformidade e fiscalizacao; depois, passou para a identificacao das
irregularidades; atualmente, concentra seus esforcos no risco
institucional e nos controles internos.

Para acompanhar essas mudancgas e na gestao de riscos do setor
publico e a inclusao da governanca, a auditoria interna governamental
passa por um processo de evolugao e baseada em riscos. Assim, a ABR
direciona seus esforcos para areas mais criticas e expostas a riscos, com
énfase na estratégia operacional da organizacao.

Seu objetivo é avaliar a eficiéncia dos processos e auxiliar os
gestores na identificacdao e mitigacao de riscos. Além disso, a ABR
reforca o papel da auditoria como aliada na busca de estratégias
eficazes para fortalecer a governanca.

No entanto, segundo Castro (2011, p. 410), os “riscos de auditoria”
referem-se a possibilidade de que um problema nao seja detectado
durante a fase de auditoria e s6 venha a ser identificado apds a
conclusao do trabalho e fechamento do relatdério. Portanto, ndo se deve
confundir o conceito de ABR, pois ela busca antecipar-se aos riscos que
possam comprometer a gestao publica.

Para Kleberson Souza e Franklin Santos (2022, p. 33), a ABR deve
priorizar os riscos e as fragilidades dos controles internos e adotar um
olhar mais prospectivo, concentrando-se na prevencao de problemas e
Nno aprimoramento da governanca e gestao. Ainda segundo os autores
(Souza; Santos, 2022, p. 36), também pode-se afirmar que a ABR pode
ser reforcada pela atividade de consultoria da auditoria interna,
funcionando como um complemento as avaliacdes formais. No
entanto, alertam que, para que a auditoria interna possa prestar
servi¢cos de consultoria, a ABR é desejavel que atinja sua maturidade.

O IPPF orienta que o planejamento seja baseado em riscos,
inclusive para determinar as prioridades da atividade de auditoria
interna, que deve ser desenvolvida de forma consistente com as metas
da organizacao (llA, 2017, p. 4, 10).

Quando a auditoria identifica riscos considerados significativos
qgue possam comprometer o alcance dos objetivos da organizacao e




constatada que a maturidade da gestao de riscos da entidade é
insuficiente ou que nao dispde de um processo formal de gestao de
riscos, essa atuacao deve ser levada ao conhecimento da alta
administracao e da governanca.

Nesse cenario, a auditoria interna deve auxiliar a gestao para
contribuir com fortalecimento de um processo estruturado de gestao
de riscos, pois a gestao é responsavel pela sua implementagao e
aprimoramento. Além disso, os auditores podem auxiliar os gestores no
amadurecimento da gestao de riscos nos primeiros estagios, atuando
como consultores (Brasil, 2018, apud Souza; Santos, p. 36) (1A, 2011, p.11-
12). No entanto, a fim de que a auditoria preste o servico de consultoria
baseado na ABR, deve contar com uma equipe bem treinada e com
expertise consolidada sobre o tema.

Segundo Maeda (2021, p. 109), a ABR apresenta beneficios
significativos para a gestao publica, como a melhoria da eficiéncia e da
eficacia dos processos organizacionais. O quadro a seguir apresenta
esses beneficios.

Quadro 2 - Auditoria Baseada em Riscos: beneficios

ETAPA BENEFICIOS

e A auditoria torna-se mais eficiente porque avalia as areas de maior risco para a
institui¢do;

e O enfoque top-down: do estratégico para o operacional:

Planejamento e  Priorizagdo de agdes de auditoria nas atividades mais importantes;

e Visdo integrada da instituicdo em detrimento da visdao departamentalizada:

e  Avaliar e assegurar se os riscos estdo sendo gerenciados em um nivel aceitavel.

e Sdo aplicados os procedimentos e técnicas de auditoria:

e Sdo realizados os testes de coleta e analise de dados;

e O achado de auditoria fundamenta as evidéncias:

e Relatorio de Auditoria com melhor aceitacdo pelos gestores:

e Asrecomenda¢des agregam valor a institui¢do;

Execucio
e Redugdo de custos de trabalho da auditoria;
e  Asrespostas aos riscos sdo mais eficazes;
e Fortalecimento da gestdo de risco na instituigdo:
e Maior comunicac¢do com a Alta Administragdo.
e Elaboracdo de formas e critérios para analise das implementagdes;
e Quantificacdo e registro de beneficios financeiros e ndo financeiros, ocasionados pela
Monitoramento
implementacdo da recomendacao.
Relatorio de e Transparéncia e credibilidade das atividades realizadas pela auditoria.
Auditoria

Fonte: Maeda (2021, p. 109).




Com a evolucao da auditoria baseada em riscos, representou um
avanco significativo para a administracao publica, pois possibilitou
desenvolver acdes estratégicas com foco nos riscos e com um maior
nivel de estratégia. Isso permite que a alta administracao priorize as
areas com o maior risco e impacto para a organizacao, com uma melhor
conducgao da alocagao de recursos, com melhorias na capacidade de
prevencao de problemas relacionados aos riscos, além de incrementar
uma cultura voltada para a melhoria continua dentro da administracao
publica, alinhada aos principios da auditoria interna.

2.3 TEORIA DA AGENCIA E A RELACAO COM A
AUDITORIA

As relacdes entre a sociedade, denominada de “principal”’, e o
gestor dos recursos publicos, conhecido aqui como “agente”, muitas
vezes dependem das decisbes deste Uultimo. Essa relacao ficou
conhecida como Teoria da Agéncia e foi definida como um contrato no
qual duas ou mais pessoas participam, sendo que o principal emprega
ou delega a um agente a administracao de seu patrimdnio em seu
nome (Jensen; Meckling, 2008, p. 89).

Originalmente surgida no setor privado, a Teoria da Agéncia tem
despertado interesse na administracao publica, pois tem sido util para
explicar a acao dos agentes governamentais, dos representantes
politicos ou burocratas (agente) e da sociedade (principal) quando ha
divergéncias de interesses no setor publico.

No entanto, como em qualquer relacao, pode haver conflitos
entre o principal e o agente, quando os interesses sao opostos, pode
ocorrer um comportamento meramente oportunista por parte do
agente, pois ele tem mais informacdes do que o principal sobre as
acoes realizadas em seu nome, principalmente quando ha assimetria
nas informacdes e racionalidade limitada. O gestor pode ter interesses
pessoais em conflito com os da sociedade e nao empregar o esforco
necessario para solucionar o problema (Godoy; Marcon, 2020, p. 173).
Assim, os conflitos acabam sendo inevitaveis quando o agente tem
objetivos e interesses diferentes dos do principal (Costamarques;
Conde, 2000 apud Godoy; Marcon, 2020, p. 173).

A teoria tem sido amplamente utilizada para entender essa
relacao e propor solucdes para os problemas decorrentes das
divergéncias de interesses entre o agente e o principal, principalmente

© .




porque este Ultimo enfrenta mais dificuldades para obter informacdes,
enquanto o agente possui Maior acesso as agcdes executadas.

Entre os exemplos praticos da administracao publica, temos os
eleitores (principais) que elegem politicos (agentes) para representa-
los. No entanto, quando os objetivos de ambas as partes nao
convergem, os politicos podem atuar em beneficio préprio em vez de
servir ao interesse publico.

Para Kleberson Souza e Franklin Santos (2022, p. 22), as boas
praticas de governanca tém um papel importante na minimizagcao dos
conflitos e na melhoria do desempenho do setor publico. Nesse
contexto, a auditoria interna governamental desempenha um papel
essencial como instrumento de governanca para reduzir os conflitos. A
auditoria funciona como um mecanismo para o principal, com o
objetivo de reduzir a assimetria de informacdes por meio da elaboracao
de relatorios sobre a alocacdao de recursos e da promogao da
transparéncia e da accountability.

Os problemas da agéncia podem ser mitigados por meio do uso
de instrumentos e mecanismos de incentivo, avaliacao e
monitoramento, como a prestacao de contas, transparéncia,
recomendacao de melhorias nos processos de governancga, gestao de
riscos e controles, além da identificacao de fraudes.

A reducao de problemas, como a existéncia de metas
divergentes entre o agente e o principal, impde a este custos para o seu
controle (Oliveira; Fontes Filho, 2017, p. 600). No entanto, essas solucdes
e mecanismos de incentivo e monitoramento representam um custo
para a administracao publica, denominado “custo de agéncia”, e sao
definidos como a soma dos itens (Jensen; Meckling, 2008, p. 89):

a) as despesas de monitoramento por parte do principal;

b) as despesas com a concessiao de garantias contratuais por
parte do agente, ou custos de obrigacao;

c) e o custo residual.

Percebe-se que os “custos de agéncia” podem ser pecuniarios e
Nao pecuniarios. Entre os nao pecuniarios, segundo Michael C. Jensen
e William H. Meckling (2008, p. 91) descrevem:

(...) as instalagdes fisicas do escritdrio, a atratividade do pessoal
administrativo, o nivel de disciplina dos empregados, o tipo e a
guantia de contribuicbes para a caridade, relagdes pessoais




nou

(“amor”, “respeito” etc.) com os empregados, um computador
mais do que otimo, a compra de insumos de producao de
amigos etc.

Conclui-se que a auditoria pode contribuir para a melhoria dos
controles e do monitoramento nas corporacdes publicas, garantindo
gue as metas estejam alinhadas com os objetivos da instituicdo. Nesse
sentido, os beneficios da auditoria, dentro do contexto da Teoria da
Agéncia, podem ser o aumento da transparéncia, da responsabilidade
e da confianca da sociedade.

2.4 REFERENCIAS INSTITUCIONAIS: NORMAS,
INFLUENCIAS E BOAS PRATICAS NA AUDITORIA
INTERNA GOVERNAMENTAL

Considera-se oportuno destacar o0s principais organismos
nacionais e internacionais que emitem normas, guias e boas-praticas,
orientam ou influenciam as atividades da auditoria interna
governamental. Alguns desses organismos possuem caracteristicas
profissionais ou de normalizacao, outros exercem funcdes de controle,
ha ainda entidades articuladoras ou influenciadoras de politicas
publicas. O objetivo € padronizar e harmonizar os procedimentos,
reforcar os principios éticos e melhorar a qualidade dos trabalhos de
auditoria em todo o mundo. Os principais sao:

a) Organismos profissionais de normatizacao e frameworks

Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO): € uma organizacao privada sem fins lucrativos,
cujo objetivo é fornecer normas orientativas em “Gestao de Riscos
Corporativos (ERM), Controle Interno, Prevencao de Fraudes e
Governanga”. Sobre controle interno, lancou o “Internal Control -
Integrated Framework”, em 1992, o qual foi revisado em 2013. Em 2004,
o COSO-ERM emitiu “Enterprise Risk Management - Integrated
Framework”, traduzida para o portugués em 2007 e atualizado em 2017
com integracao e desempenho. Além de dois estudos sobre Dissuasao
de Fraude (COSO, s/d).

The Institute of Internal Auditors (llIA): € uma associacao
profissional sem fins lucrativos e presta servicos para a formacao,
capacitacao e certificacao profissional de seus associados. O lIA é
reconhecido como uma das principais referéncias mundiais para a
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auditoria interna e governamental. O IlIA publicou, em 2017, a horma
International Professional Practices Framework (IPPF), cujas diretrizes
tém o propdsito de orientar e fornecer um framework para a execucao
de servicos de auditoria interna de valor agregado, além de estabelecer
métricas de desempenho e promover a melhoria Nnos processos e nas
operacdes das organizacodes (lIA, 2017).

International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI): é conhecida como uma organizacao internacional
autébnoma, independente e nao politica que promove a troca de
conhecimentos e experiéncias entre as instituicdes superiores de
auditoria de diversos paises. Ela desenvolve normas e padrdes de
auditoria governamental conhecidos como Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAls), com diretrizes para as
auditorias do setor publico, de conformidade, financeiras e
operacionais. Além disso, fornece a base normativa para orientar as
auditorias, promovendo a transparéncia, a accountability e a eficacia e
eficiéncia na aplicacdo de recursos publicos (INTOSAI, s/d).

International Organization for Standardization (ISO): é uma
entidade internacional independente, nao governamental, responsavel
pelo desenvolvimento e pela publicacdgo de normas técnicas
internacionais voluntarias. Suas hormas sao homologadas e publicadas
pela Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). Destaca-se a
norma NBR ISO 31000:2018 para identificar riscos de influéncias
internas ou externas que possam tornar incertos os resultados e os
objetivos de uma organizacao (ABNT, 2018, p. vi).

Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP): o
Instituto Rui Barbosa (IRB) emite normas de auditoria, do qual fazem
parte o TCU e os demais Tribunais de Contas (Brasil, 2017d). Essas
normas regulam o planegjamento da auditoria, a execug¢ao dos
trabalhos, documentacao e registro, emissao de pareceres, relatorios e
avaliagcao da conformidade e da efetividade dos controles.

b) Orgdos de Controle Interno Governamental da Unido e do
estado de MT:

Controladoria-Geral da Unido (CGU): é o 6rgao de controle
interno do Governo Federal, com a responsabilidade de defender o
patrimdnio publico e promover a transparéncia na gestao por meio de
acOes de auditoria publica, correicao, prevencao e combate a
corrupcgao, e ouvidoria. A CGU, como érgao central, exerce a supervisao
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técnica dos 6rgaos que compdem o Sistema de Controle Interno, de
Correicao e de ouvidoria do Poder Executivo Federal. Além disso, presta
orientacao normativa necessaria aos 6rgaos e as entidades do Governo
Federal (BRASIL, s/d).

Controladoria Geral do Estado de Mato Grosso (CGE-MT): é
uma Secretaria de Estado vinculada diretamente a Governadoria.
Busca contribuir para a melhoria dos servicos publicos, ©
aprimoramento dos sistemas de controle e da conduta dos servidores
e fornecedores. Além disso, busca ampliar a transparéncia e o controle
social. A CGE, na qualidade de 6rgao responsavel pelo Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo, realiza atividades de auditoria
publica, de correicao, de prevencao e combate a corrupg¢ao, ouvidoria e
incremento da transparéncia da gestao no ambito da administracao
publica estadual e de protecao do patriménio publico (Mato Grosso,
2019, p. 2-7).

c) Orgaos de Controle Externo da Unido e do Estado de MT

Tribunal de Contas da Unidao (TCU): € um 6rgao auxiliar do
Congresso Nacional. Exerce competéncias estabelecidas na
Constituicao Federal de 1988, na Lei Organica e no seu Regimento
Interno. Atua na fiscalizacao do uso de recursos e bens publicos, bem
como na analise de subvencdes e renuncias de receitas. Essa atividade
€ denominada controle externo, pois o Tribunal fiscaliza a gestao de
recursos fora da estrutura administrativa publica federal (CF/1988, art.
70-71) (Brasil, 1988). O tribunal também utiliza normas da INTOSAI,
aplicando-as ao contexto nacional.

Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT):
instituicao publica com atuacao no controle externo, com a principal
funcao de, além de acompanhar a correta execucao dos recursos
publicos, fiscalizar a legalidade, legitimidade e economicidade das
despesas publicas. Além disso, o Tribunal também executa trabalhos
preventivos, com orientacdes aos gestores, cursos de capacitacao,
elaboracao de cartilhas, manuais e publica¢cdes técnicas (Mato Grosso,
s/d).

d) Organismos com papel mobilizador

Conselho Nacional de Controle Interno (Conaci): tem o papel
de promover sistemas de controle para a construcao de gestdes
publicas mais eficientes e assertivas. Sua atuacao se da a partir de
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intercambio, conhecimentos, praticas e informacdes. Promove a
integracao entre todos os 6érgaos responsaveis pelo controle de gastos
publicos no Brasil (Conaci, s/d).

e) Organizacgdes influenciadoras de politicas publicas

Organizagcdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE): € uma organizacdo internacional que, por meio
dos seus relatorios e recomendacgdes, influencia a formulacao de
politicas publicas e as praticas de governancga, sem, no entanto, impor
normas diretamente (OCDE, s/p).

2.5 ATIVIDADES DE AUDITORIA INTERNA
GOVERNAMENTAL

A auditoria interna governamental configura-se como um
instrumento estratégico, que atua por meio de suas atividades
essenciais, para que o 6rgao central de controle interno desempenhe
um papel fundamental na realizacdo de uma avaliagcao sistematica e
continua dos processos administrativos.

Assim, pode ser compreendida como um conjunto de acdes
independentes e objetivas de avaliacao e consultoria, com abordagem
em processos sistematicos e uso de metodologias, para atingir um
determinado fim e melhorar os processos das instituicdes
governamentais. Essas atividades sao descritas pelo IPPF (lIA, 2017, p.
17) como:

Um departamento, divisao, equipe de consultores ou outros
profissionais que prestem servicos independentes e objetivos
de avaliagdo e consultoria, criados para agregar valor e
melhorar as operacdes da organizagcao. A atividade de
auditoria interna auxilia a organizacao a atingir seus objetivos,
aplicando uma abordagem sistematica e disciplinada para
avaliar e melhorar a eficacia dos processos de governanga,
gerenciamento de riscos e controles.

Essas atividades do controle interno funcionam como a terceira
linha e compreendem as seguintes atividades: avaliacao, consultoria e
apuracao. As duas primeiras sao atividades tipicas de auditoria, com
base nos pressupostos de autonomia técnica e de objetividade. Em
relacao a apuracao, também desempenha um papel importante, pois
contribui para dar respostas as violagdes de integridade e atender a
uma expectativa social (Mato Grosso, 2019, p.16).




A atividade de apuracao tem atuacao ex post e consiste na
apuragao e averiguacao de atos ou fatos identificados como irregulares
praticados por agentes publicos ou privados, no uso de recursos do
Estado (Brasil, 2017b, p. 24). Dessa forma, a apuracao contribui, por meio
de procedimentos especificos, para a correta verificacao de atos e fatos
suspeitos de ilegalidade ou irregularidade, permitindo apresentar uma
resposta as violacdes de integridade e atender, assim, a uma forte
expectativa social.

Além da atividade tradicional de avaliacao, a consultoria surge
de forma mais estruturada para atuar com o mesmo propdsito e, dessa
forma, criar valor para as organizacgdes.

O principal destinatario das atividades € a alta administracao e a
gestao, com o propodsito de agregar valor e proteger as instituicdes
publicas, seja fornecendo uma avaliacao ou aconselhamento com base
em riscos. As caracteristicas comuns entre avaliacao e consultoria sao
demonstradas no quadro a seguir (Brasil, 2022a, p.77):

Quadro 3 - Aspectos comuns das atividades de avaliagao e consultoria

Aspectos comuns

Objetivo Adicionar/proteger valor e promover a melhoria das operagdes e dos
comum processos de trabalho da unidade auditada.
oblat Processos de governanga, de gestdo de riscos e de controles internos da
etos
! organizagdo auditada.
Pressupostos Independéncia e objetividade.
Requisitos Integridade, comportamento, sigilo profissional, proficiéncia e zelo
éticos profissional.

Fonte: Brasil, 2022a, p. 77.

Quanto as distingdes, elas sao demonstradas a seguir (Brasil,
20223, p. 77):




Quadro 4 - Distingcao entre avaliagao e consultoria

Avaliacd@o Consultoria

Assessoramento, aconselhamento,
treinamento e facilitagdo, fornecidos com o
propdsito de adicionar valor e aperfeicoar os

Exame objetivo de evidéncias, com o
propdsitoc de fornecer & unidade

Em que consiste auditada uma avaliagdo tecnicamente )
processos de governanga, de gerenciamento

de riscos e de controles internos da unidade
auditada.

auténoma e objetiva sobre o escopo da
auditoria.

1. Unidade auditada.

2. UAIG. 1. Unidade auditada (cliente do trabalho).
3. Pessoa ou grupo que utiliza o resultade 2. UAIG.

da avaliagdo independente.

Partes envolvidas

Decorre do planejamento realizado pela

Decorre de solicitagdo especifica da unidade
Origem da UAIG com base em riscos, considerados, lcitag pecity Hnt

auditada (embora também possa ser

demanda também, trabalhos oriundos de proposta pela UAIG).

obrigacdo normativa.

Definigdo de Realizada pela UAIG, apés a andlise Estabelecimento da natureza, do objetivo e
objetivos e de preliminar do objeto e da avaliagdo do escopo pela UAIG e pelo solicitante, na
escopo preliminar dos riscos e dos controles. fase inicial do trabalho.
Formato da Pode wvariar na forma e no conteddo, de
Comunicacdo de Padronizado. acordo com a natureza do trabalho e as
Resultados necessidades do cliente.

O monitoramento das providéncias

. adotadas pelo gestor & a regra, sendo R R
Monitoramento i ) _ cliente na etapa de planejamento dos
realizado a partir das recomendacgdes

Pode ocorrer ou n3o. E definide com o

balhos.
expedidas pela UAIG. frabaihos

Resultados da consultoria devemn ser
publicados, com excegdo daqueles utilizados
como fundamento de tomada de decisdo ou

Publicacio Publicagc3o é a regra. de ato ad ministtativo, os quais deverdo ter
seu acesso ou divulgacdo assegurados pelo
responsavel a partir da edicSo do ate ou da
decisdo pela unidade auditada, conforme
art. 20 do Decreto n? 7.724,/2012.

Fonte: Brasil, 2022a, p. 78.

A principal diferenca é que a avaliacao tem foco no passado,
indicando como deve ser aprimorado um processo ja realizado por
meio de recomendacdes, enquanto a consultoria tem foco no futuro,
indicando como o processo devera ser conduzido.

A atividade de avaliacao pode ser aplicada a um &6rgao ou
entidade antes da consultoria. Segundo Urton Anderson et al. (2017,
cap. 12, p. 12), pode-se identificar que os servicos de consultoria sao de
natureza mais discricionaria do que os trabalhos de avaliacdo. Nesse
sentido, segundo os autores (Anderson et al.,, 2017, cap. 15, p. 12), apos a
conclusao do relatdrio de avaliagcao e a elaboracao das recomendacoes,
pode haver uma indicacao da necessidade de que a auditoria interna
forneca servicos de consultoria.

Considerando os objetos dos servicos de avaliacao e de
consultoria de auditoria, esses podem ser sobre um 6rgao ou entidade,
uma fungao ou os processos de contratacdes da unidade auditada.




2.5 ATIVIDADE DE AVALIACAO

A atividade de avaliacao caracteriza-se por uma abordagem
independente, preventiva e tipica da auditoria interna. O principal
objetivo é coletar evidéncias para que os auditores possam fornecer
opinides e conclusdes independentes, além de verificar se os controles
sao efetivos e eficazes e, consequentemente, mitigar os riscos
associados, levando em consideracao a atuagao da alta administracao
na implementacao dos controles (Mato Grosso, 2019, p. 16-17).

A atividade de avaliacao € definida no IPPF, como:

Os servicos de avaliagao envolvem a avaliagao objetiva das
evidéncias pelo auditor interno, a fim de fornecer opinides ou
conclusdes a respeito de uma entidade, operacdo, funcao,
processo, sistema ou outros temas. A natureza e o escopo de
um trabalho de avaliacdo sdao determinados pelo auditor
interno. Geralmente, trés partes participam dos servicos de
avaliacdo: (1) a pessoa ou o grupo diretamente envolvido com
a entidade, operacdo, funcao, processo, sistema ou outro tema
— o responsavel pelo processo, (2) a pessoa ou grupo que
realiza a avaliacao — o auditor interno, (3) a pessoa ou grupo
que utiliza a avaliagao — o usuario (lIA, 2017, p. 1).

A natureza dos trabalhos de avaliacao é oferecer asseguracao
(assurance), garantindo que as informacdes dos auditores sejam
confidveis para a tomada de decisao gerencial, além de garantir que o
trabalho apresentado esteja livre de distorcdoes que podem ser
provocadas por erro ou fraude (Sant’Anna, 2023, p. 24). Segundo o lIA,
nos servicos de avaliacao (assurance), a natureza e o escopo sao
determinados pelo auditor (2017, p. 1).

As avaliacdes realizadas pela auditoria interna governamental
sao classificadas em trés tipos: financeira ou de demonstracdes
contdbeis; de conformidade ou compliance;, operacional ou de
desempenho (Brasil, 2017b, p. 14). Elas podem ser executadas, de forma
isolada ou concomitante, com o propdsito de proteger as organizacoes
publicas, adicionar valor aos processos de governanca, de
gerenciamento de riscos e de controles internos relativos ao érgao ou
entidade com informacdes direcionadas a alta administracao.

No que se refere as contratacdes publicas, a avaliacao pode ser
realizada nos processos de conformidade ou compliance, com a
finalidade de obter evidéncias de que esses processos operacionais




estejam em conformidade com as normas, leis, diretrizes internas e os
padroes éticos aplicaveis.

O trabalho de avaliacao tem o objetivo de obter e analisar
evidéncias para fornecer uma opinidao e conclusao segura e
independente sobre o objeto auditado. Além disso, busca verificar se os
controles sao efetivos e eficazes na mitigacao dos riscos associados e se
estdo alinhados aos objetivos estratégicos da instituicao (Mato Grosso,
2019, p. 15-16).

Nesse compasso, a CGU (2017b, p. 15) destaca que a avaliagao
desses processos pode ter as seguintes abordagens:

a) avaliagbes em estruturas, processos ou atividades
relacionadas a cada uma das dimensGes acima. Para
exemplificar, utilizando apenas governanga, em um trabalho
poder-se-ia avaliar o funcionamento do conselho ou de um
comité; numa segunda auditoria, seriam avaliadas as politicas
e medidas de integridade. Tais avaliagbes se somariam para
emissao de opiniao, por parte da UAIG, sobre governanca;

b) avaliagao Unica para cada dimensao que inclua todos os
seus processos, estruturas ou atividades. Retomando o
exemplo anterior, seriam avaliados de uma s6 vez o desenho e
o funcionamento de todos os aspectos relativos a governanca
em uma Unica auditoria;

c) incorporacao de componentes de governanga, de
gerenciamento de riscos e de controles internos nas avaliagdes
dos objetos de auditoria que compdem o Plano de Auditoria
Interna. Pode-se citar como exemplo um plano que inclua
como objetos de auditoria um departamento, um programa
governamental e um sistema. Na avaliagao de cada um desses
objetos, seriam exploradas as trés dimensdes citadas.

O auditor deve considerar qual € a melhor estratégia a ser
adotada na avaliacao. Entre elas, podem ser citadas: avaliacdes de
estruturas, processos ou atividades relacionadas; avaliagcao unica para
todos o0s processos, estruturas ou atividades; e incorporagao de
componentes de governanca, de gerenciamento de riscos e de
controles internos.

Assim, pode-se concluir que a avaliacao exerce um papel
fundamental na governanca, gestao de riscos e controle interno da
gestao, mesmo tendo objetos distintos dos da consultoria e da
apuracao, mas complementando-se a estes e contribuindo para a
melhoria da administracao publica.




2.6 ATIVIDADE DE CONSULTORIA

A auditoria interna governamental tem se transformado ao
longo dos anos. Antes vista apenas como um mecanismo de
fiscalizacao, hoje ela desempenha um papel consultivo essencial,
ajudando gestores a aprimorar processos e fortalecer a governanca.
Diante de desafios como avancos tecnoldgicos e exigéncia crescente
de transparéncia, o auditor interno passou a atuar como parceiro
estratégico, trazendo insights para tomadas de decisao mais seguras e
eficientes.

2.6.1 EVOLUCAO DA CONSULTORIA NOS ORGAOS
PUBLICOS

Como ja foi abordado anteriormente, as mudang¢as no mundo
corporativo também impactaram a governanca das instituicdes
governamentais, exigindo adaptacdes as novas demandas. Desse
modo, além de fatores como crescimento econémico global, houve
escandalos de corrupcao e desperdicio de dinheiro publico. Tais acdes
impulsionaram a criacdao de instituicdes internacionais como
organismos normativos ou de boas praticas de controle interno
governamental. Essas organizacdes buscaram padronizar normas
como resposta aos problemas e desafios a serem enfrentados.

Anderson et al. (2017, cap. 9, p. 20), explicam que com o mundo
dos negocios em ritmo cada vez mais acelerado, houve um avanco nas
leis e nos regulamentos em todo o mundo. Nesse contexto, a auditoria
interna passou por transformacodes, principalmente devido aos avan¢os
tecnoldgicos, que também impactaram as atividades de auditoria
interna governamental e os servicos prestados.

Contudo, essas mudancas nem sempre sao imediatas. Segundo
Mahoney e Thelen (2009, p. 1), uma vez criadas, elas vao se
transformando de maneira sutil e podem se acumular ao longo do
tempo.

A auditoria interna encontra-se em um ambiente dinamico e em
constante mudanca, de modo que passou a fornecer servicos de
consultoria voltados para o futuro, com a finalidade de oferecer servicos
de educacao, facilitar decisdes de governanca, gerenciamento de riscos
e processos de controle (Anderson et al., 2017, cap. 15, p. 2).




Nesse cenario, o servico de consultoria na auditoria interna
governamental surgiu como uma resposta das instituicdes publicas
para atender a demanda por agregar valor aos processos da
administracao publica, transcendendo o papel tradicional da auditoria
interna, que, anteriormente, trabalhava com foco na fiscalizacdao e na
deteccao de irregularidades.

Inicialmente voltada para o controle de conformidade, a
auditoria interna passou a olhar para o futuro e para a gestao,com uma
abordagem mais estratégica voltada para a governancga, gestao de
riscos e controle. Nesse sentido, Braga (2021, p. 18) comenta:

Por essa visao, pode-se dizer que a atuagao da auditoria interna
como agente promotor de valor para a gestdo tem uma
dimensao ex ante, de consultoria, na qual ela pode contribuir
com sua expertise para construir as salvaguardas necessarias
para aquele processo, dando seguranga ao gestor solicitante.
Nao pode, no entanto, abrir mao de ac¢des ex post, de avaliagao,
que indiguem de que forma aquelas salvaguardas (ou
controles) estao operando em um ambiente de incerteza e
complexidade.

Para Urton Anderson (2003, p. 106), a consultoria, embora tenha
tido uma definicao recente, € um servico realizado ha muito tempo,
incluindo a conducao de treinamento em controle interno, além de
fornecer aconselhamento para a gestao sobre questdes de controle em
novos sistemas, elaboracao de politicas e de participacao em equipes
de qualidade.

A consultoria tornou-se essencial dentro do contexto da
auditoria interna governamental, consolidando-se como atividade
reconhecida a partir de 1999, quando o Institute of Internal Auditors (l1A)
a incluiu em suas Normas Internacionais para a Pratica Profissional de
Auditoria Interna (IPPF) (Sant’Anna, 2023, p. 23), oferecendo diretrizes
fundamentais para os profissionais de auditoria em todo o mundo.

As instituicdes governamentais brasileiras nao ficaram inertes a
essas mudangas e passaram a incorporar os servicos de consultoria nas
atividades de auditoria, alinhando-se as melhores praticas
internacionais e as diretrizes do Institute of Internal Auditors (l1A).

No Brasil, a consultoria foi formalmente incluida na INC MP/CGU
n.° 01/2016, publicada pela CGU (Brasil, 2016a) e posteriormente na IN
SFC/CGU n° 03/20177 (Brasil, 2017) em que incluiu principios, diretrizes




e os requisitos fundamentais para a pratica profissional da atividade de
auditoria interna e aprovando o Referencial Técnico da Atividade de
Auditoria Interna Governamental, abordando a consultoria de uma
forma mais ampla. Essa IN foi revogada parcialmente pela IN SFC/CGU
n° 07/2017, pois alguns dispositivos foram considerados incompativeis
com as atualizacdes necessarias para o aprimoramento da governanca
e da transparéncia na gestao publica.

O Decreto n.°9.203/2017, no artigo 18, inciso | (Brasil, 2017¢), inclui
a atividade de consultoria. No entanto, exige que essa atividade tenha
uma abordagem com baseada em risco para o planejamento de suas
atividades, com a definicao do escopo, da natureza, da época e da
extensao dos procedimentos de auditoria.

Posteriormente, a CGU publicou a IN SFC/CGU n.° 08/2017, que
inclui a consultoria no Manual de Orientacdes Técnicas (MOT) (Brasil,
2017b) e detalhou os procedimentos relacionados as atividades de
avaliacao e consultoria, fortalecendo o carater colaborativo, preventivo
e orientado a eficiéncia dos processos administrativos. A CGE/MT
incluiu a consultoria em seu Manual de Auditoria em 2019.

A CGCGU também emitiu a Orientacao Pratica: Servicos de
Auditoria (OP), sobre os servicos de auditoria interna, e apresentou um
conjunto de diretrizes claras e integradas, contribuindo para a melhoria
continua da eficiéncia, eficacia e transparéncia na gestao dos recursos
publicos, alinhando-se tanto as exigéncias normativas quanto as
melhores praticas internacionais na area (Brasil, 2022).

A Lei n.° 14129, de 29 de marco de 2021, que regulamenta o
governo digital, inclui, em seu art. 40 (Brasil, 2021), os trabalhos de
auditoria para a “realizacao de trabalhos de avaliagcao e consultoria de
forma independente, conforme os padrbes de auditoria e de ética
profissional reconhecidos internacionalmente”.

Atualmente, ha varios acordaos do TCU' com o reconhecimento
da contribuicdao da consultoria ha melhoria da gestdao publica, em
alinhamento com as normas internacionais do IPPF.

Com as mudangas, os auditores internos passaram a atuar, Nnao
apenas na fiscalizagcao, mas também como consultores, auxiliando no

1 Acordaos: 1074/2009- Plenario; 1171/2017- Plenario; 814/2018- Plenario; 1745/2020-

Plenario.
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fortalecimento dos processos de governancga, gestao de riscos e
controles internos.

Dessa forma, a atividade tornou-se mais colaborativa e com
atuacao preventiva e contribuicdes positivas para a governancga, gestao
de riscos e controles nas contratagcdes publicas.

2.6.2 CONCEITOS DO SERVICO DE CONSULTORIA E SUA
NATUREZA

A consultoria € caracterizada como um processo de
aprendizagem mutua entre o consultor e a organizacao, com base em
ciclos de pesquisa e acao, isto &, ensaio, erro e acerto (Gongalves;
Vasconcellos, 1991). Segundo Nicula (2017, p. 680-681), a consultoria se
distingue por abordar nao apenas questdoes de conformidade, mas
também desafios e dificuldades enfrentados pelos gestores.

O conceito que define a consultoria é vasto, mas ha um
entendimento semelhante: os servicos de consultoria constituem uma
atividade de auditoria interna com o objetivo de agregar valor aos
processos de governanca, gerenciamento de riscos e controle interno
da gestdo. O IlIA conceitua a consultoria como um servico em que 0s
auditores oferecem orientacdes as partes envolvidas (stakeholders)
sem assumir responsabilidades, alinhando o escopo e a natureza dos
servicos as expectativas da alta administracao (2017, p. 20):

Atividades de assessoria ao cliente ou servicos relacionados,
Ccuja natureza e escopo sao acordados com o cliente e
destinam-se a agregar valor e melhorar os processos de
governanga, gerenciamento de riscos e controles da
organizacao, sem que o auditor interno assuma qualquer
responsabilidade da gestdo. Exemplos incluem orientacao,
assessoria, facilitagao e treinamento.

A CGU, alinhada com as normas do |lIA, conceitua a consultoria
(2017b, p. 136) como servicos de assessoramento, aconselhamento e
servicos relacionados, sendo que a natureza e escopo sao acordados
com quem recebe 0s servicos.

A natureza dos servicos de consultoria consiste em apoiar a
organizagao por meio dos seus servicos de aconselhamento,
assessoramento, treinamento, orientacao ou facilitacao.




O Referencial Técnico da CGU detalha a natureza dos servicos de
consultoria (Brasil, 20173, p. 6):

18. Por natureza, os servicos de consultoria representam
atividades de assessoria e aconselhamento, realizados a partir
da solicitagao especifica dos gestores publicos. Os servicos de
consultoria devem abordar assuntos estratégicos da gestao,
COmo 0s processos de governanga, de gerenciamento de riscos
e de controles internos e ser condizentes com os valores, as
estratégias e os objetivos da Unidade Auditada. Ao prestar
servicos de consultoria, a auditoria interna governamental nao
deve assumir qualquer responsabilidade que seja da
Administracgao.

O texto destaca quais servicos tém natureza de aconselhamento,
quem deve solicitar os servicos e qual o escopo dos trabalhos
condizentes com as estratégias e objetivos da unidade auditada (UA).

Para Urton Anderson (2003, p. 112), o auditor interno atua nos
servicos de consultoria orienta a administragcao como um facilitador ou
conselheiro, ajudando a identificar pontos fortes e melhorias na
organizagao a atingir seus objetivos.

Pode-se concluir que o servico de consultoria tem a natureza de
assessoramento, com abordagem colaborativa com um olhar para o
futuro.

2.6.3 ELEMENTOS FUNDAMENTAIS PARA O EXERCICIO
DA CONSULTORIA

Para uma melhor compreensao da consultoria, faz-se necessario
entender alguns dos seus elementos extraidos do seu conceito.
Destacam-se: a independéncia do auditor, o objetivo, o valor agregado
e 0 escopo do trabalho.

A independéncia e a objetividade sao pressupostas importantes
para o auditor interno e estao fundamentadas em normativos
existentes do lIA, normas dos 6érgaos de controle, manuais e referenciais
técnicos de auditoria. Segundo a CGU (Brasil, 2017b, p. 12), a
independéncia deve estar associada, em primeiro lugar a UAIG g, em
segundo, a atitude do auditor em relacao a Unidade Auditada.

Para o IIA (2017, p. 18), a independéncia é a liberdade de
condi¢des que possam ameacar a capacidade da atividade de auditoria




interna de cumprir a sua tarefa para a qual foi designado o auditor, bem
como de cumprir suas responsabilidades.

A independéncia tem relacao com a autonomia técnica, sem
amarras que possam comprometer a objetividade do trabalho do
auditor. Por isso, sua comunicacao deve ser realizada com a alta
administracao ou o conselho, ou seja, com a mais alta autoridade do
orgao ou entidade, livre de interferéncias que possam comprometer
sua opiniao. Essa subordinagao € de suma importancia para a
manutenc¢ao da independéncia do auditor.

Para Anderson et al. (2017, cap. O1, p. 6), a objetividade significa
gue um auditor pode fazer julgamentos imparciais no seu trabalho,
mas para isso acontecer, ele nao deve se envolver em questdes ou
decisdes da gestao, ou mesmo em situacdes que possam resultar em
algum conflito de interesses, como, por exemplo, quando trabalhou
como servidor ou funcionario em determinada area e, depois, como
auditor, vai avaliar o seu antigo trabalho.

No IPPF (llIA, 2017, p. 19), a objetividade significa realizar os
trabalhos com uma atitude mental que permita ao auditor trabalhar de
forma que se confie no seu trabalho e sem prejuizo a qualidade dele.
Outro elemento € que a objetividade requer que os auditores internos
nao subordinem seu julgamento a outros interesses. Qualquer ameaca
a objetividade deve ser gerenciada nos niveis do auditor individual, do
trabalho de auditoria, do nivel funcional e da organizacao (lIA, 2017, p.
3).

Para a definicao do objetivo e do escopo da auditoria, o auditor
deve incluir esses aspectos no planejamento. Eles devem ser acordados
conforme as expectativas da organizacao, de forma documentada e
evitando mal-entendidos. Assim, deve-se definir quais sao as questdes
gue a unidade auditada quer que o auditor responda. Quanto a
abrangéncia, deve ser considerado o periodo dos trabalhos, a
profundidade da auditoria, quais os resultados esperados desse
trabalho, a definicdo do escopo, quais 0s riscos e 0s recursos que podem
ser empregados, a definicao das competéncias, além da metodologia e
da natureza a serem usadas no trabalho (Brasil, 2017b, p. 67).

O escopo é a delimitacao do que deve ser feito durante a
consultoria, levando em consideracao os principais riscos existentes, a
adequacao e a suficiéncia dos mecanismos de controle estabelecidos.
Para tanto, a auditoria deve se restringir as questdes formuladas pela
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alta administracao ou conselho, para que a equipe de auditoria nao
extrapole o tema pretendido. A natureza da consultoria é
predominantemente de assessoria (llA, 2017, p. 2), sendo sua realizagcao
frequentemente  motivada por solicitacdes  especificas da
administracao.

Nos servicos de consultoria € recorrente a expressao “agregar
valor”, o que significa adicionar melhorias a um processo ou
procedimento. No entanto, avaliar valor agregado nao € uma tarefa
simples, pois a avaliagcao dos gestores (stakeholders) sobre resultados
varia conforme suas expectativas e necessidades em relagcao ao servico
recebido.

Richard Chambers destaca que “os stakeholders tém a ultima
palavra se a auditoria interna agrega valor” (2018, s/p), e as partes
interessadas, as vezes, buscam avaliacao e conhecimento e, em outras
ocasides, um conselho objetivo. Dessa forma, cada stakeholders pode
interpretar, de maneira diferente, o valor que a auditoria interna agrega
em um ambiente de controle (Chambers, 2018).

O IlA (2017, p. 17) ressalta que agregar valor a organizagao ocorre
quando a atividade de auditoria presta servicos objetivos e relevantes
contribui para a eficacia e eficiéncia dos processos de governanca,
gerenciamento de riscos e controle. Contudo, a CGU adverte que, para
gue os trabalhos de consultoria possam agregar valor, eles devem estar
em harmonia com os valores, as estratégias e os objetivos da
organizacao (Brasil, 20223, p. 26).

Da mesma forma, a CGU (2017b, p. 17) e o Manual de Boas
Praticas do governo do Reino Unido (Great Britain, 2010, p. 5) destacam
que o objetivo dos servicos de consultoria € agregar valor a organizacao,
com a consequente melhora nos processos de governanca, de gestao
de riscos e de controles internos, adequando-se aos valores, as
estratégias e aos objetivos da Unidade Auditada.

Pode-se concluir que os servicos de consultoria tém o objetivo
de adicionar valor aos processos da organizag¢ao, além de atender as
expectativas do cliente interessado, proporcionando eficiéncia e
eficacia nos processos de governanca, gerenciamento de riscos e
controle da gestao.

2.6.4 TIPOS DE SERVICO DE CONSULTORIA
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Os tipos de consultoria previstos pelo [IA (2017, p. 20) sao
classificados em quatro servicos: assessoramento, orientacao,
treinamento e facilitacdao, mas sem citar exemplos. Esses tipos de
servico também sdao adotados por Sant’/Anna (2023, p. 25) e pelo Manual
da Audin MPF (2022b, p.14-15). Ja Kurt F. Reding (apud Nicula, 2017, p.
679) cita os servicos de aconselhamento, orientacao, facilitacao e
treinamento, porém sem citar assessoramento.

A CGU (Brasil, 2017b, p. 18) adota os tipos de servico de
consultoria: assessoramento, aconselhamento, treinamento e
facilitacao. Entretanto, a CGU, no seu manual, ndo descreve o termo
orientacao e aglutina os termos assessoramento e aconselhamento. Ja
a CGE/MT (2019, p. 17-18) destaca os servicos de assessoramento, além
do treinamento e da facilitacao.

Quanto as terminologias empregadas pelo IPPF para o
aconselhamento e assessoramento, a CGU (Brasil, 2017b, p. 18)
caracteriza essas atividades como a proposicao de orientagdes em
resposta a questdes formuladas pela gestao, mas nao distingue os
termos.

Em regra, os servicos de consultoria sao realizados mediante
solicitagao do 6érgao ou entidade auditada. No entanto, em alguns casos
especificos, a iniciativa para a realizagdao de servicos, como orientacao,
pode partir diretamente da unidade de auditoria.

Os servicos de consultoria podem ser classificados como
ordinarios quando ja estiverem previstos no Plano Anual de Auditoria —
PAA.2 Porém, quando solicitados pela unidade auditada, sem constar
no PAA, serao considerados extraordinarios. De acordo com Anderson
et al. (2017, cap. 15, p. 14), para esses casos, a UAIG deve reservar horas
técnicas para esses servicos nao planejados.

A norma 2220-A2 do IPPF (lIA, 2017, p. 12-13) destaca que, caso o
auditor identifigue uma possibilidade, apods a atividade de avaliacao, e
surja uma oportunidade em potencial para agregar valor, ele podera
formalizar um entendimento por escrito especifico para incluir uma
consultoria. Entretanto, essa ampliacao deve ser documentada e
comunicada com o objetivo, o escopo, as demais expectativas e o
resultado da consultoria.

2 O instrumento estratégico que define as prioridades, o escopo e o cronograma das

atividades de auditoria.




Essas atividades destacam-se pela importancia que os servicos
de consultoria proporcionam como ferramenta estratégica para o
alcance dos objetivos da organizacao, para a modernizacao da gestao
publica e para o fortalecimento da governanca. Além disso, sua
aplicacao contribui para agregar valor as organizac¢cdes publicas,
alinhando-se as melhores praticas internacionais de auditoria interna.

2.6.4.1 SERVICOS DE ASSESSORAMENTO E
ACONSELHAMENTO

Os servicos de assessoramento ou aconselhamento tém como
finalidade abordar assuntos estratégicos da gestao organizacional. Esse
tipo de servico caracteriza-se por respostas as questdes formuladas
pela gestao e ndo se destina a responder a perguntas de autorizacao ou
aprovacao, como “Posso fazer?” e “Sim ou nao?” (Brasil, 2017b, p. 18),
uma vez que a tomada de decisao é atribuicao exclusiva do gestor
(Mato Grosso, 2019, p. 17).

A finalidade principal € fornecer solugdes com informacgdes
relevantes e fundamentadas que possam subsidiar e orientar a decisao
gerencial, sem transferir ao auditor a responsabilidade pela escolha.
Assim, essas atividades podem ser adaptadas para cada caso especifico
solicitado pela unidade auditada, porém os auditores internos nao
podem comprometer sua independéncia e autonomia, conforme
orientacao do IPPF.

Na consultoria de aconselhamento ou assessoramento, torna-se
importante destacar o escopo, o qual deve estar bem definido para
evitar que o trabalho seja excessivamente ampliado.

Os servicos de aconselhamento e assessoramento tém
caracteristicas que mais se aproximam dos trabalhos de avaliacao,
principalmente quando comparados ao seu processo de
operacionalizagdao. Segundo Anderson et al. (apud Brasil, 2017b, p. 18),
algumas questdes-chave precisam ser respondidas, como:

a) quais padrbes de controle podem ser desenvolvidos para
tratamento dos riscos de determinado processo de trabalho?
b) quais os riscos e as implicagbes para o controle das
operacdes que a implementacao de um novo sistema
informatizado pode trazer?

C) quais sdo as opg¢des para aumentar a eficiéncia e a
seguranc¢a de um determinado processo de trabalho?




d) quais alternativas no desenho de determinada politica
puUblica devem ser avaliadas pela gestdo antes de sua
implementacao?

e) quais sdo as medidas para aprimorar o processo de
governancga organizacional?

Cita-se, como exemplo, que a auditoria pode prestar auxilio a
gestao na implementacdao ou na melhoria de processos das
contratagcdes publicas, contribuindo com solu¢des de mapeamento de
fluxos e processos de planejamento, criacao e implementacao de novas
politicas publicas de aquisi¢cdes e contratos, uso de sistemas de Tl ou
prestacao de servigcos ao publico. Trata-se, portanto, de uma funcao que
exige um alto nivel de conhecimento técnico por parte do auditor,dado
que suas operacdes frequentemente envolvem questdes abstratas e de
definicdao pouco clara.

O fluxo de trabalho da atividade de assessoramento inicia-se
com a solicitagao da unidade auditada. Apods a analise e a aceitacao da
solicitacao, ela € incluida no PAA, pois a execug¢ao do servico depende
tanto do objeto quanto do dominio de conhecimento por parte do
auditor. Apos a aceitacao da solicitacao, o fluxo divide-se conforme a
figura a seguir:

Figura 1 - Fluxo de servico de assessoramento
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Fonte: Sant’Anna, 2023, p. 27.

A consultoria do tipo assessoramento ou aconselhamento pode
originar outros servicos complementares, pois, a partir da busca de uma
solucao em conjunto com o érgao ou entidade solicitante, pode surgir
a necessidade de repasse de conhecimentos por meio de treinamento,
de uma orientacdao para a confeccdo de manuais, cartilhas, e de
facilitacao, quando for necessario acompanhar a unidade auditada




durante a apresentacao em reunides, atuando como mediador e, em
mesas técnicas, como facilitador de conhecimento.

No entanto, Diocesio Sant’Anna (2023, p. 30) adverte que o fluxo
do assessoramento depende de diversos fatores, tais como a legislacao,
a jurisprudéncia e, principalmente, das boas praticas sobre o tema em
questao.

No IPPF (ll1A, 2017) nao trata da diferenciacao de assessoramento
e aconselhamento e sdo considerados sinbnimos entre si. Mas ambos
dao um suporte técnico ou recomendacdes na execucao de atividades
direcionadas a gestao, ou uma orientacao, opiniao ou sugestdes a alta
administracao.

A consultoria do tipo assessoramento nao deve ser confundida
com assessoramento técnico e juridico, estes servicos correspondem
aos departamentos ou 6rgaos das unidades gestoras (Brasil, 2022b, p.
14).

Os servicos de assessoramento ou aconselhamento
representam um importante papel de apoio a gestao publica,
principalmente em ac¢des estratégicas, gue por meio desses servigos, 0s
auditores internos auxiliam as organizacdes governamentais a
aprimorarem 0s seus processos, a implementarem solugdes de forma
colaborativa e estruturada na funcao de contratagdes publicas.

2.6.4.2 SERVICO DE ORIENTAGAO

Esse servico tem como objetivo orientar a alta administracao da
organizacao na elaboracao de orientagdes técnicas ou especificas, na
confeccao de manuais, cartilhas e na compilacdo de acordaos e
informativos (Brasil, 2022b, p. 15). No Manual da CGE/MT (2019, p. 18-19),
esses servicos foram incorporados ao assessoramento e
aconselhamento.

A solicitacdo dos servicos de orientacdao pode partir tanto da
unidade auditada quanto da auditoria interna. Quando a iniciativa
parte da auditoria interna, presume-se que ja esteja incluida no PAINT,?
fundamentada em trabalhos anteriores de avaliagdo ou no
conhecimento do auditor sobre o tema. Caso a solicitacdao seja
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originaria do 6érgao ou entidade, realiza-se uma analise preliminar para
ver se o tema é compativel com a expertise dos auditores.

Aqui, €& importante destacar uma distincdo, enquanto a
orientacao trata-se do que devera constar nos documentos, ©
assessoramento aborda possiveis solucdes para as questdes
apresentadas. Contudo, nem todas as instituicdes publicas adotam a
orientacao como funcao distinta das demais atividades de consultoria.

A elaboracao de orientagcdes deve ser comunicada a alta
administracao. Além disso, embora, na maioria dos casos o resultado do
trabalho seja publicado, deve ser realizado um relatério detalhado que
documente os resultados obtidos e as metodologias utilizadas.

2.6.4.3 SERVICOS DE TREINAMENTO

Durante os trabalhos de auditoria, pode ocorrer que os auditores
ou gestores identifiguem necessidades de melhoria nos processos do
orgao ou entidade (Mato Grosso, 2019, p. 17). Nesse caso, pode ser
solicitado, pela alta administracao, o treinamento para suprir as
dificuldades encontradas.

Nos ensinamentos de Santos (2023, p. 53), “(...) a potencialidade
de exceléncia da contratacao € diretamente proporcional a preparag¢ao
e capacitacao técnica dos agentes publicos encarregados das funcdes
essenciais”. O autor também alerta que servidores sem conhecimento
podem gerar riscos diretos, impactando a inviabilidade dos objetivos
esperados e comprometendo a eficiéncia e a eficacia nos processos de
contratacao (2023, p. 53).

Assim, o treinamento € um instrumento essencial para preparar
os servidores publicos para lidar com os desafios de suas funcdes e para
melhorar os processos administrativos. Portanto, o treinamento
frequente tem a finalidade de garantir que os agentes publicos estejam
aptos a interpretar e aplicar corretamente as leis, a melhorar os
processos dos orgaos e entidades e a adog¢ao de boas praticas de
gestao.

Essa iniciativa promove a disseminacao de conhecimento,
beneficiando a gestdao de competéncias e, consequentemente,
promove a eficiéncia e a conformidade nas suas atividades
administrativas.




Entretanto, para ser caracterizado como servico de consultoria, o
treinamento deve ter como objetivo aperfeicoar os processos de
governanga, de gerenciamento de riscos e de implementacao de
controles internos na organizacao (Mato Grosso, 2019, p. 18).

Pode ocorrer, durante o transcorrer dos servicos, que 0S
auditores ou gestores observem uma oportunidade de aplicar um
treinamento, com o objetivo de melhorias. Isso € de responsabilidade
da auditoria interna, mas podera ser solicitado pela unidade auditada,
guando forem identificadas as oportunidades ou as necessidades de
melhoria em processos de trabalho.

Os auditores internos podem atuar como professores na
replicacao de conhecimento e informacao sobre governanca, gestao de
riscos e controles internos relacionados ao metaprocesso de
contratacdes publicas. No entanto, Sant’/Anna (2023, p. 33) adverte que
o auditor que realiza treinamento como atividade extra, fora do horario
de trabalho, ndo pode ser considerado como um servico de consultoria
do tipo treinamento, mas sim um prestador de servicos.

A CGU (2017b, p. 19) aponta algumas diretrizes essenciais para o
servigco de treinamento:

a) analise de projetos bem-sucedidos da organizagao apds sua
conclusao, utilizando-os como subsidios para outros projetos;
b) benchmarking de areas ou atividades, comparando-as com
as de outras organiza¢gdes do mesmo ramo de negdcios (tais
como universidades e hospitais publicos).

A consultoria de treinamento no controle interno
governamental é uma ferramenta essencial para disseminar
conhecimento e melhorar a eficiéncia e a conformidade nos processos
administrativos.

2.6.4.4 SERVICO DE FACILITAQAO

O servico de facilitacao tem como base o conhecimento do
auditor sobre processos relativos a governanca publica, ao
gerenciamento de riscos e aos controles internos. Assim, a unidade
auditada pode utilizar esse conhecimento para facilitar discussdes
sobre temas como implementacao de novos processos, promover o
entendimento sobre solucdes e facilitar a participacao em reunides e
mesas técnicas.




Esse servico envolve a participagao, em conjunto com a unidade
auditada, de mesas técnicas, com a finalidade de proporcionar
informacdes pertinentes e promover discussdes de assuntos
estratégicos junto aos o6rgaos de controle interno ou externo a
organizacao (TCE, TCU, CGU, CJF, CSJT, Camara).

A facilitacao pode ser desempenhada para discutir temas como
avaliacao de riscos, autoavaliacao de governanca, aperfeicoamento de
politicas publicas, novo desenho dos controles e procedimentos, bem
como mediacao de discussdes sobre controles e processos de negocios
essenciais para que a corporacao alcance seus objetivos (Brasil, 2022b,
p. 15).

O foco principal desse servico é facilitar o entendimento e a
integracao de equipes, simplificar processos e resolver entraves
organizacionais. E comum que as unidades se deparem com situacdes
complexas, especialmente em areas como as contratacdes publicas,
onde a legislacao e os procedimentos podem ser desafiadores.

O fluxo desse servico inicia-se a partir da solicitacao do érgao ou
entidade ao controle interno governamental, com a requisicao para
gue um membro da auditoria participe como facilitador em discussoes,
comissdes, comités ou reunides estratégicas.

Apds a aprovagao pelas partes interessadas, a participacao do
auditor é formalizada por meio de documento, o qual, posteriormente,
publicado em portaria ou registrado no Diario Oficial, com a definicao
dos papéis e das responsabilidades do auditor indicado.

Essa metodologia assegura que a auditoria interna esteja
presente nas comissdes ou Nos comités estratégicos, contribuindo para
decisdes relevantes da organizacao. Além disso, reforca o papel
colaborativo da consultoria no ambito da auditoria interna voltada para
agregar valor as operagcdes governamentais.




Figura 2 - Exemplos de trabalhos de consultoria
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Fonte: Brasil, 20223, p. 27.

2.6.5 PACTUACAO DOS TRABALHOS DE CONSULTORIA E
INCLUSAO NO PLANEJAMENTO

A pactuacao da consultoria € uma formalidade que antecipa o
planejamento da consultoria. Em regra, sua solicitacao deve partir do
orgao ou entidade solicitante para a UAIG.

Essa fase preliminar é composta pelo Termo de Compromisso,
documento que formaliza o plano de consultoria com registro do
objetivo, da metodologia e do cronograma. Ele também inclui a
identificacao, o mapeamento e o escopo das expectativas das partes
interessadas, principalmente para os servicos de assessoramento e
facilitacdo. Quanto ao escopo solicitado, para que esses trabalhos sejam
aceitos pela unidade de auditoria, algumas questdes sao pertinentes,
tais como (Brasil, 20223, p. 28):

a) o custo do trabalho de consultoria em relagao aos potenciais
beneficios;

b) o potencial de contribuiciao dos resultados previstos pela
consultoria para a melhoria dos processos de governanga, de
gerenciamento de riscos e de controles internos da unidade
auditada;

c) a magnitude dos riscos associados aos objetos desses
servicos;




d) a capacidade operacional da unidade de auditoria; e
e) a existéncia de competéncias técnicas apropriadas na UAIG
para a realizacao do servico.

Apds a aceitacao e a assinatura do Termo de Compromisso
referente a consultoria, se previamente incluido no PAINT# para ser
realizado no ano seguinte, o servico sera denominado “consultoria
ordinaria”. No entanto, caso o servico seja realizado no mesmo ano, sera
denominado consultoria especial (Sant’Anna, 2023, p. 28).

O planejamento elaborado pela unidade de auditoria interna
governamental projeta os trabalhos prioritarios, levando em
consideragao as expectativas das unidades auditadas e demais partes
interessadas. A analise de riscos elaborada pela unidade auditada, por
meio do seu processo de gerenciamento de risco, deve ser discutida
com a alta administracao da unidade auditada (Brasil, 2017b, p. 18).

Os servicos de consultoria tém um fluxo estruturado que inclui
as etapas de planejamento, execucao, comunicacao dos resultados e
monitoramento. Cada etapa tem uma funcao especifica e interligada.
Os servigos serao desenvolvidos conforme a definicao do PAINT.

Além disso, deve-se formalizar reunides para debater com os
auditores quanto as possiveis expectativas da unidade, definicao do
objetivo e do tipo de servico de consultoria, situacao em que pode haver
mais de um tipo de trabalho e os potenciais riscos. Isso ocorre porque o
sucesso da consultoria esta intrinsicamente relacionado as
expectativas da alta administracao (Brasil, 20223, p. 28) (lIA, 2017, p. 12).

2.6.6 ETAPAS DA CONSULTORIA

O servico de assessoramento e aconselhamento tem fluxo
similar a atividade de avaliagdao. O planejamento € um processo
dinamico e continuo que se destaca pelas etapas: planejamento,
execug¢ao, comunicacao dos resultados e monitoramento (Brasil, 20223,
p. 29-32).

O planejamento € a etapa inicial e critica da consultoria, com a
identificacao dos problemas, a natureza dos servicos, a definicao do
escopo, o objetivo do trabalho, o prazo, as expectativas das partes, as
responsabilidades, a forma e o momento em que se dara a
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comunicacao de progresso e resultados, além da forma de
monitoramento das recomendacdes ao final do trabalho, se houver, e
outros aspectos fundamentais para o trabalho e as necessidades do
orgao ou entidade (Brasil, 2017b, p. 20-21).

Nessa etapa, o chefe executivo da auditoria estabelece um plano
de auditoria baseado em riscos (Norma 2010) (lIA, 2017, p. 8). O auditor
também deve garantir que o escopo do trabalho seja suficiente para
garantir o desenvolvimento e a finalizagao dos objetivos.

A execucao € a fase pratica da consultoria, na qual sao
implementadas as atividades planejadas, com inclusao da coleta de
dados, levantamento da legislacao, obtencao de documentos para
analise, realizagao de entrevistas, reunides e visitas técnicas, as quais
devem ser sempre registradas em atas. Esses procedimentos devem
ser documentados e tratados como evidéncias para dar suporte as
conclusdes do auditor.

Os auditores internos devem ter como referéncia o escopo e o
objetivo da execucao do que foi acordado com o cliente. Caso, porém,
se deparem com uma ilegalidade, o auditor deve comunicar ao
supervisor dos trabalhos para verificagcao e analise em conjunto com a
equipe de auditoria quanto a possibilidade de suspensao ou
interrupgao dos trabalhos (Brasil, 2017b, p. 21).

Apods a analise dos dados coletados, os auditores formulam suas
recomendacdes e as direcionam aos gestores com a respectiva analise
e com a sua opinido quanto ao diagnostico dos problemas, das
deficiéncias e das oportunidades de melhoria dos processos. Um
lembrete importante: durante essa fase, deve haver uma comunicacao
intermediaria e peridodica, a qual é essencial para o sucesso do
procedimento.

A comunicag¢ao dos resultados € a etapa em que a equipe de
auditoria comunica os resultados as partes interessadas, por meio do
relatorio final de consultoria, de forma clara e transparente. O relatério
deve incluir a identificacdo dos problemas, as recomendacdes ou
orientacdes. O relatorio final € formal, sendo regra geral, comunicado e
apresentado a alta administracdo em reunidées ou por meio de
apresentacao técnica, com as sugestdes de implementacao,
proposicao de solucdes e as medidas a serem adotadas. As propostas
apresentadas pela equipe de auditoria interna devem ser discutidas e
validadas em conjunto até que se chegue a um consenso. Por fim, a




publicacao do relatdrio final deve ser realizada conforme o que foi
estipulado no termo de compromisso.

O monitoramento € a etapa que consiste no acompanhamento
da eficacia da implementacao das recomendacdes, mas deve estar
prevista no “Termo’ antes do inicio dos trabalhos e dependera de varios
fatores, como o interesse do gestor no monitoramento e os riscos da
nao implementacao; mas cabe avaliar os riscos da hao implementacao
dessa etapa em conjunto com a auditoria e a UAIG (Brasil, 20223, p. 32).

Nessa fase, a equipe de auditoria interna verifica se as acdes
propostas foram implementadas conforme planejado. Além disso,
medem-se 0s resultados obtidos apds a adocao das solucgdes,
identificando melhorias ou ajustes necessarios.

2.6.7 LIMITACOES DOS SERVICOS DE CONSULTORIA

O servico de consultoria tem algumas limitacdes em sua
aplicacao pratica, as quais devem ser reconhecidas e observadas para
resguardar a objetividade, a independéncia e a qualidade dos trabalhos
do auditor.

A Norma 2210.C1do IPPF (IlA, 2017, p. 12) estabelece que o objetivo
do trabalho de consultoria deve tratar somente de: governanca, gestao
de riscos e controle, e deve ser consistente com os valores, as
estratégias e os objetivos da organizacao (Norma 2210-C2) (lIA, 2017, p.
12). Entao, o auditor nao pode extrapolar esses limites, sob pena de
inviabilizar o trabalho. Outro limite citado anteriormente, € que o
auditor nao deve assumir funcdes ou responsabilidades da gestao, pois
isso € essencial para a manutencao da sua imparcialidade e
independéncia. Segundo o IPPF (Norma 1130. C2) (lIA, 2017, p.5), caso os
auditores internos tenham potenciais prejuizos a perda de
independéncia e objetividade sobre os servicos de consultoria
propostos, eles devem comunicar ao cliente antes de aceitar o trabalho
de auditoria. A atividade de consultoria nao pode colocar o auditor em
uma posicao de conflito de interesses, seja profissional ou pessoal, pois
tais conflitos podem dificultar o desenvolvimento dos trabalhos de
auditoria (1A, 2017, p. 4).

Embora o IPPF nao determine expressamente se o auditor pode
atuar em casos concretos nos servicos de consultoria, Sant’/Anna (2023,
p. 72-73) defende que os processos em andamento nao podem ser
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objeto de consultoria, pois tal atuacao poderia ser considerada
cogestao administrativa. Além dessas limitacdes, o autor também cita
que o auditor nao deve atuar em casos em que a administragcao possa
implementar medidas independentemente da auditoria ou quando se
tratar de mera interpretacao legislativa ou juridica (Sant’Anna, p. 72).

Outras possiveis limitagdes ocorrem quando o objeto de
auditoria esta fora do ambito de conhecimento, competéncia e
expertise do quadro de auditores. Nesses casos, a consultoria deve ser
recusada pelo auditor ou equipe. Segundo Urton Anderson (2003, p.
110), a auséncia de habilidade por parte da equipe de auditoria interna
pode ser causa para a recusa da auditoria.

2.6.8 TECNICAS DE CONSULTORIA

Para o desenvolvimento da consultoria, algumas técnicas sao
necessarias, principalmente em trabalhos mais complexos, como o
aconselhamento ou assessoramento. Deve ser observado que tais
técnicas nao sao excludentes, mas complementares. Assim, a titulo de
exemplificacdao, destacam-se as seguintes técnicas de consultoria
(Sant’Anna, 2023, p. 131):

a) entrevistas: sessdo de perguntas e respostas para obter
informacodes especificas;

b) andlise de problemas: diagrama de Ishikawa, arvore de
problemas, bow-tie;

c) anadlise de framework: avaliar os modelos e os padroes
relacionados ao objeto;

d) painel de referéncia: obter posicionamentos de profissionais
experientes em relacao ao objeto da consulta;

e) grupo focal: ferramenta de coleta de dados;

f) analise de ambiente: andlise dos stakeholders, andlise SWOT,
mapa de processos;

g) analise RECI: conhecer as responsabilidades e as decisdes pela
execucao das atividades, bem como o grau de participacao;

h) observacao direta: técnica baseada na constatacao visual;

i) benchmarking: comparar praticas, processos e indicadores
com outras organizagcdes governamentais;

j) andlise documental: verificagdo da documentaciao das
transacodes para avaliar a legitimidade;




k) brainstorming: técnica usada para motivar e estimular os
servidores na geracao de ideias e solucdes criativas para
problemas especificos.

Existem outras técnicas de auditoria. No entanto, optou-se por
descrever as mais utilizadas em atividade de consultoria.

27 AS ATIVIDADES DE AUDITORIA INTERNA
GOVERNAMENTAL DA CGE-MT

No estado de Mato Grosso, a Controladoria-Geral do Estado
(CGE), naforma do art. 52, § 2°, da Constituicao Estadual de Mato Grosso,
€ o0 orgao superior de controle interno do Poder Executivo Estadual,
sendo que as unidades de controle interno de cada 6rgao ou entidade
reportam-se tecnicamente a UAIG.

Sua estrutura evoluiu significativamente desde a sua criagao,
quando, incialmente, sua funcao era zelar pela probidade
administrativa, apurar irregularidades financeiras e verificar a exatidao
dos servicos contabeis. Posteriormente, com a aprovacao da Lei
Complementar n.° 550/2014, passou a agregar as macrofuncdes de
auditoria governamental, controle, ouvidoria e corregedoria, no ambito
do Poder Executivo Estadual (Mato Grosso, 2014).

A CGE-MT, como 6rgao superior de controle interno, possui
competéncia constitucional e legal para organizar, coordenar e avaliar
o sistema de controle interno no ambito do Poder Executivo.

Entre as atividades desempenhadas pela auditoria interna
governamental da CGE-MT, destacam-se as atividades tipicas de
auditoria, consultoria e avaliacao, com atuacao preventiva para a
proposicao de melhorias nos processos institucionais, e a atividade de
apuracao de atos irregulares (Mato Grosso, 2019, p. 16-18).

Atualmente, a CGE-MT desempenha, na consultoria, os servicos
de assessoramento, treinamento e facilitacao com processos
estruturados e mapeados.

Conforme destacado no balanco de suas acdes do ano de 2023,
publicado em 2024, a CGE-MT redesenhou o modelo de trabalho
referente ao 6rgao, com foco na mudanca cultural, migrando de uma
atuacao predominantemente corretiva para uma atuacao mais
preventiva e colaborativa, priorizando as atividades de avaliacao e
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consultoria para a solucao de problemas e adoc¢cao de praticas mais
eficientes (Mato Grosso, 2024, p. 6).

Quanto a experiéncia da CGE/MT relacionada aos servicos de
consultoria, foi realizada uma auditoria sobre servicos de preparo e
fornecimento de refeicdes aos reeducandos das unidades penais e
socioeducativas do estado de Mato Grosso. Os servicos fornecidos
foram de aconselhamento, facilitacdao e treinamento. Este ultimo
contou com a participacao de 238 servidores (Mato Grosso, 2024, p. 9-
26).

Em 2024, a UAIG realizou outra consultoria relevante junto a
outra unidade auditada, a qual contou com o servico de
assessoramento sobre pagamentos indenizatorios.® Esse servico foi
complementado com treinamentos® na area de contratacdes, com
capacitacdes especificas em ETP, TR, pesquisa de precos, processo
administrativo de inexecucao contratual (PAIC) e gestao e fiscalizacao
de contratos.

A CGE implementou uma politica de desenvolvimento
profissional dos auditores, com novas diretrizes e exigéncias baseadas
nos modelos de Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM). Além de
fortalecer as competéncias dos auditores, criou a trilha de
aprendizagem para fomentar o fortalecimento do desenvolvimento
profissional. Atualmente, a CGE-MT, dentro do Modelo de Capacidade
de Auditoria Interna (IA-CM) (Internal Audit Capability Model for the
Public Sector), desenvolvido pelo IIA em 2009, recebeu o selo Nivel 2.
Essa certificacao € uma ferramenta global recomendada pelo Conaci e
pelo Banco Mundial.”

Esse alinhamento com as normas do IlA e com as melhores
praticas de auditoria tém um impacto positivo na melhoria dos
processos institucionais de governanca, gerenciamento de riscos e
controle interno da gestao do Poder Executivo do Estado de Mato
Grosso.

5 Disponivel em: https://www.saude.mt.gov.br/noticia/1114/cge-e-ses-firmam-parceria-
para-reduzir-pagamentos-indenizatorios.

¢ Disponivel em: https://www.cge.mt.gov.br/w/cge-capacita-servidores-da-ses-sobre-
legisla%C3%A7%C3%A30-de-contrata%C3%A7%C3%B5es-na-
administra%C3%A7%C3%A30-p%C3%BAblica.

7 Disponivel em: https://conaci.org.br/noticias/cge-mt-recebe-certificacao-nivel-2-em-
modelo-internacional-de-auditoria/.




2.8 OBJETOS DA CONSULTORIA: GOVERNANCA, GESTAO
DE RISCOS E CONTROLE INTERNO NAS CONTRATACOES
PUBLICAS

A consultoria na area de contratacdes publicas vai muito além de
regras e procedimentos. Ela existe para ajudar gestores a tomar
decisbes mais seguras e inteligentes, garantindo que o0s recursos
publicos sejam bem aplicados e que 0s processos sejam mais
transparentes e eficientes. Ao integrar governancga, gestao de riscos e
controle interno, essa atuacao se torna um apoio estratégico,
permitindo que as contratagdes atendam, de fato, as necessidades da
administracao publica e, mais importante, da sociedade.

2.8.1 METAPROCESSO DE CONTRATAGCOES PUBLICAS

As licitacdes publicas constituem o processo pelo qual os érgaos
e as entidades da administracao publica adquirem bens e servicos,
obras e servicos de engenharia, alienacdes para atender as suas
necessidades, garantindo a continuidade do servico publico e o
atendimento as demandas da sociedade. Nao se pretende, neste
capitulo, esgotar o assunto, mas, sim, exemplificar os principais topicos
das fases das contratacdes publicas.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 37, inciso XXI, da CF/1988,
estabelece que as contratacdes publicas deverao ser contratadas
mediante licitacao prévia:

ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras,
servicos, compras € alienagdes serdao contratados mediante
processo de licitacdo publica que assegure igualdade de
condi¢gbes a todos os concorrentes, com clausulas que
estabelecam obrigagcbes de pagamento, mantidas as
condicles efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual
somente permitird as exigéncias de qualificagdo técnica e
econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacgdes (Brasil, 1988).

No inciso XXVII, art. 22, da Constituicao Federal de 1988, esta
previsto que compete privativamente a Unidao legislar sobre “normas
gerais” de licitacao e contratos administrativos. Nesse contexto, a Unido
editou a Lei n.° 14.133 de 1° de abril de 2021, também conhecida como
Nova Lei de Licitacdao e Contratos Administrativos (NLLC). Essa lei
substituiu a Lei n.° 8.666/1993, Lei n.°10.520/2002 (Lei do pregéo e parte
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do Regime Diferenciado de Contratacées — RDC), Lei n.°12.462/2011. Vale
destacar que este estudo nao aborda o regime das empresas estatais,
o qual é regido pela Lei n.°13.303/2016.

Essa nova legislacao representa um marco regulatério na
modernizacao dos processos de contratagcdes publicas, priorizando
novas diretrizes para assegurar o0s principios da eficiéncia, da
transparéncia e da integridade na gestao de recursos publicos.

Atualmente, existem varias terminologias para definir as etapas
do processo de compras, tais como: aquisicoes de bens e servicos,
contratagdes publicas, compras publicas, contratacdes publicas e
metaprocesso de contratagdes publicas.

A Lei n.°14.133/2021 valeu-se da expressao “Licitacdes e Contratos
Administrativos”. O termo aquisicdes € definido pelo Acdrdao
2622/2015-Plenério do TCU (Brasil, 2015) como: “O termo aquisicdes, na
abordagem deste trabalho, se refere a compra de bens, a contratacao
de obras ou servicos, ou esses em conjunto, com ou sem licitacao, com
ou sem a formalizagcao de contrato”.

Jé a Portaria da SEGES/ME n.° 8.678, de 19 de julho de 2021, art. 2°,
inciso IV (Brasil, 2021c), dispde que o: “metaprocesso de contratagcao
publica: rito integrado pelas fases de planejamento da contratacao,
selecao do fornecedor e gestdao do contrato, e que serve como padrao
para qgue o0s processos especificos de contratacao sejam realizados”.

O TCU também cita o termo metaprocesso de contratacao
publica como: “agrupamento dos processos de trabalho de
planejamento de cada uma das contratacdes, selecao de fornecedores
e gestao de contratos” (Brasil, 2023, p. 126).

Dessa forma, o metaprocesso corresponde a integracao de
diversos processos, correlacionados entre si, todos com o objetivo
comum de formalizar uma aquisi¢ao e atender as suas necessidades
administrativas, garantindo as melhores condi¢cdées do mercado. Ele
abrange a fase do planejamento, escolha do fornecedor, chegando a
gestao do contrato, finalizando na entrega definitiva do objeto.

Entre os avancos dessa legislacao, destaca-se a incorporacao
explicita de temas modernos e atuais, tais como governanca, gestao de
riscos e controle interno, os quais integram o escopo da atividade de
consultoria em auditoria interna governamental. Esses pilares buscam
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alinhar os processos de contratagcdes publicas aos principios
constitucionais e as boas praticas da administragao publica. Nesse
contexto, este estudo optou por adotar o conceito de metaprocesso.

2.8.1.1 FASE DE PLANEJAMENTO

A fase preparatdéria da licitagcao € caracterizada pelo
planejamento das contratagdes publicas e esta previsto como principio
administrativo no art. 5°, da NLLC, e deve ser compativel com o Plano
de Contratacdes Anual (PCA).

Planejar significa adotar métodos cientificos e definir a melhor
solucao para a administracao publica, garantindo a satisfacao de suas
necessidades e das demandas da sociedade. A doutrina juridica
também convencionou chamar de fase interna, fase instrutdria ou fase
de planejamento da contratacao, sendo essa etapa anterior ao ato
convocatorio da licitacao e que se finaliza com a publicacao do edital.

Para Santos (2023, p. 85), o planejamento da contratacao publica:
“(..) € o conjunto de atos preparatdrios, praticados sob o regime
principiolégico de direito publico e orientados para configurar a avenca
mais satisfatoria para atender uma necessidade publica por meio da
colaboracao de particulares”.

E ainda, segundo o autor (Santos, 2023, p. 86-87), a escolha da
melhor opc¢ao deve atender ao interesse publico, considerando as
solucdes apresentadas. Contudo, essa escolha exige ponderacao, pois
deve considerar o principio da razoabilidade, ou seja, na decisao, deve
prevalecer o bom senso, a prudéncia, o bom juizo, a cautela e a
inteligéncia. Ja o principio da proporcionalidade deve assegurar a
medida justa entre a conduta e o resultado da decisao.

A deflagracao do processo de contratacao publica inicia-se com
a identificacdo de uma necessidade pelo setor requisitante, que
formulara o Documento de Formalizacao de Demanda (DFD),
devidamente fundamentado e justificado e encaminha-lo para a
autoridade competente, a qual, uma vez aprovado e compativel com o
orcamento, sera incluido no Plano Anual de Contratacdes (PAC),
conforme o art. 12, VII, §1°, da Lei n.° 14.133/2021.

O Plano Anual de Contratacdes €& um instrumento de
governanga, com o objetivo de consolidar as previsdes de aquisicoes e
contratacdes pretendidas pelos 6rgaos e pelas entidades para o ano
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seguinte, com base em um processo prévio de consulta as
necessidades dos setores requisitantes (Amorim, 2021, p. 68).

Nesse contexto, a NLLC estabelece que as contratacdes publicas
devem ser planejadas de acordo com as despesas previstas,
assegurando que a administracao publica disponha de recursos
financeiros para atender as suas necessidades, garantindo a melhor
estratégia e alinhado com os objetivos institucionais.

A fase de planejamento, a qual envolve a identificacdo das
necessidades da administragcao publica, previstas no art. 18 e incisos da
NLLC, destaca-se alguns pontos:

a) Estudo Técnico Preliminar (ETP) (art. 18, |, da Lei n.°
14.133/2021): documento constituido na primeira etapa do
planejamento da contratacdao publica, visa atender ao
interesse publico e definir a melhor solugcao. Além disso, serve
como base para a elaboracdo do termo de referéncia ou
projeto bdasico, caso se conclua pela viabilidade da
contratacao (Brasil, 2021). A equipe de planejamento devera
considerar os elementos minimos previstos no art. 18, § 2°, que
trata dos elementos previstos nos incisos |, IV, VI, VIII e XIIl.
Também deve considerar todas as questées mercadolégicas,
técnicas e de gestao, com a descricio detalhada da
necessidade da administracao publica.

b) A pesquisa de precos: documento que pode ser elaborado
simultaneamente com o ETP para estimar o valor da
contratacao, incluindo os prec¢os unitarios referenciais, das
memorias de calculo e os documentos que lhe dao suporte a
estimativa. Essa fase é crucial para que o 6rgao ou entidade
avalie a decisdo sobre a Vviabilidade da contratacao,
considerando a disponibilidade orcamentaria (Art. 18, 1V,
NLLC).

c) Andlise de riscos: ferramenta destinada a andlise de riscos
identificaveis, permitindo a avaliacdo de fatores que podem
impactar na licitacao e na contratacao (Art. 18, X, NLLC).

d) Além dos documentos citados, o termo de referéncia (TR) ou
projeto basico (PB): € documento com a melhor solucao
técnica escolhida pela equipe de planejamento, servindo de
suporte para a elaboracao do edital ou para contratacao direta
(Art. 63, XXIIl, NLLC).




Apos a analise de legalidade pela assessoria juridica da minuta
do edital e sua aprovacao pela autoridade competente, para fins de
publicagao no Diario Oficial, encerram-se a fase interna. A elaboracao
do edital e da minuta do contrato sao instrumentos fundamentais para
garantir o sucesso da licitacao e da boa execucao contratual na fase de
planejamento.

2.8.1.2 FASE: SELECAO DO FORNECEDOR

O objetivo da licitagcao € assegurar que a proposta mais
qualificada, com melhor ciclo de vida do objeto, gere melhor resultado
contratual e proporcionar vantajosidade para a Administracao Publica.

Resumindo, o que a administracdao publica busca € a
vantajosidade, conceito introduzido pela doutrina do direito
administrativo. Isso significa dizer que a contratagcao deve ser a mais
benéfica para o 6érgao ou entidade, nao apenas em termos de menor
preco, mas também considerando fatores como qualidade, eficiéncia e
sustentabilidade.

Nos ensinamentos de Santos (2023, p. 29), o dever constitucional
de licitar é dividido em duas vertentes:

a) dever de selecionar alguém para contratar por intermédio
de processo licitatério prévio ou de processo de contracao
direta, nos termos da Lei;

b) dever de nao impedir, sem motivacdo legitima, alguém de
disputar uma oportunidade contratual com a Administracao
Publica (fixando requisitos de participagao ilegitimos, por
exemplo).

Para Charles, Camelo e Nobrega (2024, p. 74), o processo
licitatorio tem o objetivo de proteger a administracao publica de
qualquer conflito de interesse por parte dos agentes publicos, evitando
a assimetria de informacdes e qualquer conflito de agéncia (problema
do agente x principal). Ainda segundo os autores (2024, p. 74-75), o
processo licitatério deve conter informacdes necessarias e precisas,
além de ser bem estruturado para evitar ineficiéncias, garantindo o
melhor preco e as melhores condicdes para a administracao publica.

A fase do processo escolha do fornecedor inicia-se com a
publicagcao do edital com a melhor solu¢cao contratual, sendo realizado
por meio das seguintes modalidades licitatorias previstas no art. 28 da

Lei n.° 14.133/2021:
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a) Concorréncia: modalidade utilizada para contratacdoes de
grande vulto ou de maior complexidade, principalmente para
contratacdes bens, servicos especiais e de obras e servicos
comuns e especiais de engenharia previsto no art. 6°, XXXVIII,
NLLC). Podem participar quaisquer interessados que
comprovem possuir os requisitos minimos de qualificacao
exigidos no edital, sendo a disputa baseada no menor preco,
técnica e preco; melhor técnica ou conteudo artistico, maior
retorno econdmico ou maior desconto, conforme o caso;

b) Pregao: utilizada para a aquisicao de bens e servicos comuns
ou padronizados, previstos no do art. 6° inciso XLI, da NLLC. O
certame é realizado por pregao eletronico, considerada a
regra de ouro e, excepcionalmente, na forma presencial,
desde que amplamente justificada, sendo a disputa baseada
no menor preco, ou maior desconto.

c) Didlogo Competitivo: o art. 6°, XLIl, da NLLC traz o seu conceito
desta modalidade em que a administracao publica desenvolve
didlogo com os licitantes selecionados, mediante critérios
objetivos para desenvolver uma ou mais alternativas que a
tendam as suas necessidades, sendo que os licitantes devem
apresentarem proposta final apés o encerramento do
processo. Esta modalidade aplica-se quando nao ha condig¢odes
de soluciona-las internamente ou com as solugdes existentes
no mercado. Nesse caso, busca-se dialogar com o setor
privado para definir especificacées técnicas que atendam a
uma necessidade especifica.

d) Concurso: modalidade utilizada para a escolha de trabalhos
técnicos ou cientificos, como projetos arquitetonicos,
producdes intelectuais de natureza técnica ou artistica,
mediante a instituicio de prémios ou remuneragiao aos
vencedores (art. 6°, XXXIX, NLLC).

e) Leildao: modalidade de licitagcdao destinada a alienacao de bens
moveis inserviveis a administragdo publica e bens iméveis que
nao sejam mais necessdrios a administracao (art. 6 °, XL, NLLC).

O agente publico responsavel pela fase escolha do fornecedor é
agente de contratagcao ou comissao de licitagao, servidores efetivos ou
empregados publicos dos quadros permanentes da administracao
publica, auxiliado pela equipe de apoio. No caso de modalidade de
pregao, ha a figura do pregoeiro, enquanto o leiloeiro é o agente
responsavel para a modalidade de leildo.




Os modos de disputa poderao ser adotados de forma isolada ou
conjunta: i) abertos para as hipdteses em que os licitantes apresentam
as suas propostas por meio de lances publicos e sucessivos, crescentes
ou decrescentes; ii) fechados: quando as propostas permanecerem em
sigilo até a data e hora designadas para sua divulgacao.

O julgamento das propostas sera realizado de acordo com o
modo de disputa, previsao nos artigos 34 a 39, com os critérios do art.
33, da NLLC: menor preco, maior desconto, maior oferta ou maior
retorno econémico, conforme o modo de disputa. No caso de leildo,
aplica-se o critério de maior lance.

Os procedimentos auxiliares, previstos no art. 78, incisos | ao V,
da NLLC, tém o propdsito de agilizar os processos de licitagcao e
contratacao e, assim, promover a eficiéncia e economicidade (Brasil,
2023, p. 615). Assim, o agente publico, conforme a modalidade licitatoria,
podera optar pelos procedimentos auxiliares, de acordo com as
necessidades especificas, a natureza do objeto a ser contratado e as
condi¢cdes de mercado.

a) Credenciamento: permite selecionar previamente
interessados aptos a participar de futuras contratacoes,
garantindo que somente agentes qualificados participem do
certame (art. 78 da Lei n.° 14.133/2021).

b) Pré-qualificagcdo: procedimento para avaliar se os
concorrentes tém capacidade técnica, financeira e
operacional, fornecendo uma lista de fornecedores aptos a
competir a licitacdo (art. 80 da Lei n.° 14.133/2021).

c) Procedimento de manifestacao de interesse (PMI): trata-se de
um chamamento publico, por meio de edital, para que
interessados atendam a convocacao e apresentem propostas
ou estudos que possam contribuir para uma solucao
inovadora para questoes de relevancia publica, mas de acordo
com o regulamento (art. 81, Lei n.° 14.133/2021).

d) Sistema de registro de precos: ferramenta que padroniza
precos e condicdes para futuras contratagodes, agilizando os
processos e promovendo maior economicidade e agilidade
nos processos (art. 82, Lei n.° 14.133/2021).

e) Registro cadastral: procedimento que mantém atualizados os
dados dos potenciais fornecedores, facilitando a identificacao
de empresas qualificadas para os certames (art. 87 da Lei n.°
14.133/2021).




O art. 37, XXI, da CF/1988, admite excecbes ao processo licitatorio.
Dessa forma, permite processos de contratacdao direta, por
inexigibilidade ou dispensa de licitacao, em situacdes excepcionais
previstas nos artigos 72 ao 75.

A fase de escolha do fornecedor encerra-se com a homologacao
do resultado do certame licitatorio pela autoridade competente,
validando os resultados do processo licitatdério e autorizando a
celebracao do instrumento contratual com o vencedor do certame.

2.8.1.3 FASE: GESTAO CONTRATUAL

A gestao do contrato € uma das trés fases estruturais do
metaprocesso de contratacdes publicas e trata da gestao e execucao
contratual, conforme previsto na NLLC. Essa fase inicia-se com a
assinatura do instrumento contratual e sua publicacao, resultando em
direitos e obrigacdes para ambas as partes.

Os contratos administrativos regulam-se pelas suas clausulas e
pelos preceitos do direito publico e, supletivamente, aplicam-se os
principios do direito geral dos contratos e as disposi¢cdes do direito
privado, conforme o disposto na Lei n.°14.133/2021.

A formalizacao do contrato € a regra, mas pode ser substituido
por outro instrumento habil, como carta-contrato, nota de empenho de
despesa, autorizacao de compra ou ordem de execucao de servico (Lei
n.° 14.133/2021, art. 95, caput e incisos | e Il). Isso ocorre em situacdes
especificas, tais como: dispensa em razao do valor, compras com
entrega imediata até 30 dias, desde que nao resulte em obrigacdes
futuras ou assisténcia técnica.

Segundo o TCU (Brasil, 2023, p. 798), durante o processo engloba
a execucao do contrato, e acompanhamento fiscalizador e ocorre os
seguintes procedimentos:

(..) execugcao do contrato, quando ocorre a fiscalizagao da
execucao, a gestao do contrato e o recebimento do objeto;
eventuais alteracbes contratuais, que podem abranger o
reequilibrio do contrato (reajuste, repactuagcao e revisao),
quando for o caso; e extingdo do contrato, todas comentadas a
seguir.

Além dos aspectos mencionados, € importante destacar que,
caso previsto no edital, podera ser exigido o seguro-garantia, a fim de
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assegurar a execucao adequada do contrato. Essas garantias, previstas
no art. 96, § 1°, da Lei n.° 14.133/202]1, visam garantir o fiel cumprimento
das clausulas contratuais, inclusive de multas ou prejuizos e as
indenizagdes decorrentes de inadimplemento.

O art. 13 do Decreto n.°1.525/2023 define que o objetivo da gestao
contratual é garantir a disponibilidade do bem, servico ou locacao as
unidades administrativas, de forma adequada as exigéncias contratuais
dos 6rgaos ou entidades.

No entanto, antes da assinatura do contrato, algumas
providéncias sao necessarias por parte da administracao publica, tais
como: garantir logistica, capacitagdes do fiscal e do gestor do contrato,
verificar se ha pessoal qualificado para recebimento do objeto.

Nessa etapa, o responsavel pela gestao do contrato processo
contratual é o agente publico denominado gestor do contrato. Embora
a NLLC ndo faca uma referéncia direta ao gestor do contrato, o Decreto
N.° 1.525/2022 atribui a esse agente um papel relevante previsto no art.
14, sendo responsavel pela gestao administrativa do contrato celebrado
com o 6rgao ou entidade.

O gestor do contrato sera o responsavel pelas decisdes sobre as
alteracdes, renovacdes ou prorrogacdes contratuais, sobre a realizacao
de novos procedimentos licitatdorios ou contratacao direta, ou
suspensao da entrega de bens. Entre outras atribuicdes, tem a
responsabilidade de coordenar os fiscais de contratos, acompanhar os
seus registros de medicoes e dirimir duvidas a respeito da fiscalizacao,
entre outras atribuicdes previstas no decreto.

Entre as prerrogativas da administracao publica, previstas no art.
104, Ill, da Lei n.° 14.133/2021, encontra-se a fiscalizacdo do contrato,
reforcando a supremacia do interesse publico sobre o particular. A
fiscalizacao do contrato € o acompanhamento e o monitoramento da
execucao contratual, a serem realizados por agente publico, cuja
funcao é verificar o fiel cumprimento do objeto que foi pactuado de
forma eficiente e eficaz.

Cabe a autoridade maxima do orgao ou entidade o dever de
nomear um ou mais servidores publicos como fiscais do contrato, além
de seus substitutos, os quais representarao a administracao publica
perante o contratado enquanto durar a vigéncia contratual, conforme

o art. 117 da Lei n.° 14.133/2021.
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Dependendo da complexidade e do volume do contrato,
poderao ser nomeados fiscais técnicos, administrativos, setoriais e de
pesquisa junto ao publico usuario do objeto. Por sua vez, cabe ao
contratado nomear um preposto para representa-lo durante a
execucao contratual. A norma também permite a contratacao de
terceiros para assisti-lo e subsidia-lo com informacdes pertinentes ao
desempenho dessa funcao.

No processo de execucao do contrato, o objeto sera recebido
provisoriamente pelo fiscal do contrato. No caso de obras ou servicos,
esse recebimento deve ocorrer mediante termo detalhado, permitindo
a verificagcdo do cumprimento integral dos requisitos contratuais. Se o
recebimento provisério for de compras, esse sera realizado de forma
sumaria, com posterior verificacao da conformidade do material.

Para o recebimento definitivo do objeto, a autoridade
competente devera designar um servidor ou uma comissao, seguindo
as mesmas exigéncias do termo do recebimento provisorio.

A fase de execucao do metaprocesso abordou os principais
topicos, desde a formalizagcdo e publicacao do contrato até a sua
extincao. Embora este estudo nao tenha a pretensdao de esgotar o
assunto, buscou-se demonstrar os principais processos dentro da fase
de gestao de contratos, etapa primordial para a garantia da eficiéncia e
eficacia das contratacdes publicas.

2.8.2 MODELO DAS TRES LINHAS DE DEFESA NAS
CONTRATACOES PUBLICAS

O modelo Trés Linhas foi instituido na Declaracao de
Posicionamento do Instituto dos Auditores Internos do Brasil — IIA
(2020), alterando o termo antigo “Trés Linhas de Defesa”. Ele foi criado
com o objetivo de definir claramente os papéis e as responsabilidades,
proporcionando melhorias na comunicagao e na tomada de decisdes,
além de aprimorar a dinamica e esclarecer processos de gestao de
riscos e governanga das organizacgoes.

Esse modelo foi desenvolvido para ajudar as organizacdes a
atingirem seus objetivos e a identificar as estruturas e processos
necessarios (llA, 2020, p. 1). Ele também é baseado em principios
fundamentais, como a definicao dos papéis da governanca e das linhas
de defesa, a independéncia da auditoria e a comunicacao eficaz entre
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0s agentes envolvidos. Esses elementos favorecem a cooperacgao e a
colaboracao, com garantia da confianca na tomada de decisdes
baseada em riscos (IIA, 2020, p. 3-4).

A definicao dos papéis das trés linhas, de acordo com o 1A (2020,
p. 5-6), é compreendida da seguinte maneira:

a) Primeira linha: Liderar e dirigir ag¢des (incluindo
gerenciamento de riscos) e aplicagao de recursos para atingir
os objetivos da organizagao. Manter um didlogo continuo com
0 0rgao de governancga e reportar: resultados planejados, reais
e esperados, vinculados aos objetivos da organizagao; e riscos.
Estabelecer e manter estruturas e processos apropriados para
0 gerenciamento de operag¢des e riscos (incluindo controle
interno). Garantir a conformidade com as expectativas legais,
regulatérias e éticas.

b) Segunda Linha: fornecer expertise e apoio aos
guestionamentos do gerenciamento de riscos; incluindo:

- Desenvolvimento, implantagao e melhoria continua das
praticas de gerenciamento de riscos (incluindo controle
interno) nos niveis de processo, sistemas e entidade.

- O atingimento dos objetivos de gerenciamento de riscos,
como: conformidade com leis, regulamentos e
comportamento ético aceitavel; controle interno; seguranca
da informacdo e tecnologia; sustentabilidade; e avaliacao da
qualidade.

Fornecer andlises e reportar sobre a adequacao e eficdcia do
gerenciamento de riscos (incluindo controle interno).
c)Terceira Linha: Avaliacdo e assessoria independente e
objetiva sobre os possiveis questionamentos.

A primeira linha é composta pelos gestores operacionais; a
segunda linha, pela gestao de riscos; e a terceira linha, pela auditoria
interna, garantindo, desse modo, uma divisdo <clara de
responsabilidades e promovendo um ambiente de governanca
estruturado.

A Lei n.°14.133/2021, no art. 169, inclui o modelo das Trés Linhas de
Defesa, inspirado do Institute of Internal Auditors (llA) e reforcou a
necessidade de praticas preventivas e continuas nas contratacdes
publicas.

Art. 169. As contratacbes publicas deverao submeter-se a
praticas continuas e permanentes de gestdao de riscos e de
controle preventivo, inclusive mediante adog¢do de recursos de
tecnologia da informacao, e, além de estar subordinadas ao
controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:




| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e
empregados publicos, agentes de licitacdo e autoridades que
atuam na estrutura de governanga do 6rgao ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de
assessoramento juridico e de controle interno do préprio érgao
ou entidade;

[l - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgdo central de
controle interno da Administracao e pelo tribunal de contas
(Brasil, 2021)

O caput do artigo destaca que as contratacdes publicas devem
estar fundamentadas em gestao de riscos e controle preventivo,
garantindo um ambiente integro e confidvel e juridicamente seguro
para os envolvidos no processo.

A Lei n.° 14133/2021, ao estabelecer diretrizes para as
contratacdes publicas, fortaleceu os mecanismos de governancga,
gestao de riscos e controle, alinhando-se as normas internacionais e as
melhores praticas adotadas mundialmente. Nesse contexto, a estrutura
do das Trés Linhas de Defesa permite contribuir para aumentar a
seguranca, a eficiéncia e a conformidade dos processos de
contratacdes publicas.

A implementacao desse modelo € de responsabilidade da alta
administracao da entidade, que devera levar em considerag¢ao o custo-
beneficio das medidas adotadas, garantindo que as estratégias sejam
integras, razoaveis e proporcionais aos riscos envolvidos.

A inteligéncia do art. 169, § 3°, da Lei n.° 14.133/2021, impde que os
servidores de todas as linhas de defesa, ao constatarem simples
impropriedades formais, deverao adotar medidas corretivas imediatas,
a fim de mitigar os riscos e evitar reincidéncias. Esse processo prioriza o
aperfeicoamento dos controles preventivos e reforca a necessidade de
capacitagao para todos os agentes publicos envolvidos.

Caso a irregularidade cause prejuizos a administracao publica,
além de manter e reforcar o controle e promover a capacitacao,
deverao adotar medidas imediatas para apuracao das infracdes
administrativas, garantindo que seja observado: a segregacao de
funcdes; a individualizacao das condutas; e o encaminhamento dos
autos e demais documentos para o Ministério Publico para fins de
apuracao. Na Figura 3, sao detalhadas as responsabilidades e as
principais funcdes de cada linha de defesa, no contexto das contracdes
publicas (Brasil, 2021):




Figura 3 — Trés Linhas de Defesa da Lei n.° 14.133/2021

Linha de Defesa Responsaveis Principais Funcoes

Elaborar Estudos Técnicos Preliminares (ETP), realizar
pesquisas de pregos, executar e fiscalizar contratos,
entrega de produtos e/ou servigos aos clientes da
organizagdo, inchuindo fungdes de apoio

Integrada por servidores e empregados piblicos,
1# Linha - Gest3o Operacional |agentes de licitagfo e autoridades que atuam na
estrutura de governanga do drgio ou entidade;

Monitorar a conformidade dos processos, mapear riscos,
elaborar normativos internos e realizar auditorias
internas.

2% Linha - Confrole e Integrada pelas unidades de assessoramento juridico e
Conformidade de controle interno do proprio drgfo ou entidade;

Orgios de controle interno (CGU, CGEs, CGEMT),
32 Linha - Auditoria Interna e | Tribunal de Contas da Unifio (TCU), Tribunais de
Controle Externo Contas Estaduais TCE/MT e Municipais (TCEs e
TCMs).

Fiscalizar processos de confratagfo, emitir
recomendagies e sangies, conduzir auditorias externas
e avaliar riscos sistémicos.

Fonte: elaboracao propria (adaptado) do 6rgao central do Sistema de Controle
Interno partir do art. 314, do Decreto n.°1.525/2022 e do art. 169 da Lei n.° 14.133/2021.
Obs.: na 37 linha foram citados sé os responsaveis pelo controle do Poder Executivo.

Segundo Santos (2023, p. 424), além das fung¢des ja mencionadas,
algumas atividades da primeira linha de defesa nos processos de
contratacdes publicas incluem, além dos citados na Figura 3, as
seguintes funcdes de agentes publicos:

i - funcoes na fase de planejamento: servidores que integram a
equipe de processos de planejamento na fase preparatoéria;

ii - fase da selecao do prestador ou fornecedor: realizada pelos
agentes de contratacdo, pregoeiros, integrantes da comissao
de apoic;

iii - fase de gestdo e execugado do contrato: funcdes de gestor e
fiscais de contrato, agentes que compdem a comissdao de
recebimento provisério e definitivo.

A segunda linha de defesa é composta pelo controle interno de
cada orgao ou entidade, sendo responsavel pelo acompanhamento da
aplicacao dos recursos publicos e pela unidade de assessoramento
juridico que realiza o controle de juridicidade. J& a terceira linha de
defesa é composta pelos 6rgaos centrais de controle interno de cada
Poder e os Tribunais de Contas, que exercem o controle externo das
contratacdes publicas.

A NLLC ndo acompanhou a alteracao do termo do modelo pelo
[IA (2020) “Trés das Linhas” e manteve a expressao antiga “Trés Linhas
de Defesa”. Para Santos (2023, p. 423) a expressao “linhas de defesa” nao
€ adequada por nao haver qualquer atribuicao de defesa, mas sim, uma




conduta proativa dos servidores com destino as funcdes de compliance,
gue ao atual modelo carece de varias adaptacoes.

O Modelo de Trés Linhas do IIA pode contribuir para o
fortalecimento dos processos e das estruturas, tornando-os mais
solidos nas contratacdes publicas, proporcionando uma maior
seguranca juridica, eficiéncia e transparéncia Nnos processos
administrativos.

2.8.3 GOVERNANGCA NAS CONTRATAGCOES PUBLICAS

A governancga tem um papel importante no setor publico, com
objetivos em varias areas, mas o principal deles é melhorar o bem-estar
da populacao.

Apesar disso, conceituar o tema da governanc¢a publica nao €
tarefa simples, pois ha diversos conceitos aplicaveis as organizacoes,
coexistindo nos setores privado e publico (Cavalcante; Pires, 2018, p. 5).
Para Humberto Martins e Caio Marini (2014, p. 43), “a governanca
publica tem sido proclamada como um novo paradigma, distinto da
nova gestao publica e da administracao publica burocratica ortodoxa”.

O lIA (2017, p. 18) define governanca como a “Combinacao de
processos e estruturas implantadas pelo conselho para informar, dirigir,
gerenciar e monitorar as atividades da organizacao, com o intuito de
alcancar os seus objetivos”. No entanto, esses processos e estruturas
tém uma enorme gama de variaveis para o atingimento desses
objetivos, como regulamentos, leis, fornecer servicos etc.

Segundo a International Federation of Accountants — IFAC (2013,
p. 10), a funcao da governanca, no setor publico, € dar garantias para
gue as entidades alcancem seus objetivos de acordo com o interesse
publico. Ja o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa — IBGC
(2023, p. 17) construiu a definicao de governang¢a como:

Governanga corporativa € um sistema formado por principios,
regras, estruturas e processos pelo qual as organizacdes sao
dirigidas e monitoradas, com vistas a geracao de valor
sustentavel para a organizagao, para seus socios e para a
sociedade em geral. Esse sistema baliza a atuacdo dos agentes
de governanga e demais individuos de uma organizagao na
busca pelo equilibrio entre os interesses de todas as partes,
contribuindo positivamente para a sociedade e para o meio
ambiente.




O Decreto n.° 9.203/2017, em seu art. 2°, define a governanca na
administracao publica, como o “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade” (Brasil, 2017).

A governanca, com foco nas organizacdes publicas, visa superar
desafios conhecidos como o “principal-agente” ou “conflito de agéncia”
(Brasil, 2023, p. 5). Nessa relacao, quando o agente (administrador)
recebe autoridade e recursos do principal (proprietario), adquire maior
controle sobre informacgdes e decisdes do que esta sendo administrado.
Isso Ihe da uma vantagem e pode leva-lo a agir em seu beneficio
proprio em detrimento dos interesses do principal (Brasil, 2023, p. 5).

A Figura 4, a seguir, apresenta o sistema de governanca do setor
publico conforme o Referencial Basico do TCU:

Figura 4 - Estrutura de governanca

[ Sociedade
GOVERNANCA Cidad3os Outras partesinteressadas J-===================. 4
L :

(Organizaces superiores)

Instancias externas de

governanca rlnzﬁmciam
(Responsaveis pelo e governanca
controlee

Conselhode :
administracdo Rl il
ou equivalente

regulamentacado)

Instancias externas
de apoio a governanca 4 Instanciasinternasde
Alta Administracdo apoio a governanca
Auditoriaindependente — _ £ - > s s &
Contrai ial Admlnlstragéoexecutlva(autorldade1 Auditoria interna
ONLIoiCSoca maxima e dirigentes superiores) Comissdes e comités
Quvidoria

organizado

~
[ Gestdo tatica (dirigentes) j

GESTi\O [ Gestdo operacional (gerentes) )
Fonte: TCU (Brasil, 2020, p. 39).

A estrutura de governancga é representada na Figura 4, confirma
a necessidade de que as suas praticas sejam implementadas por
instancias de governanca especificas, as quais podem ser divididas em
instancia administrativa, processos de trabalho, instrumentos de
trabalho e fluxos de decisao.

Para que a governanca seja eficaz e cumpra os seus objetivos
essenciais de forma satisfatdéria, devem ser empregados o0s
mecanismos de lideranca, estratégia e controle. Assim, a governanca
das aquisicdes deve estar alinhada as politicas publicas, utilizacao
eficiente de recursos, otimizar a disponibilidade e o desempenho dos
objetos adquiridos, mitigar os riscos, auxiliar a tomada de decisao e




assegurar o cumprimento dos papéis e responsabilidades e a
transparéncia (Acérddo 1545/16 - Plenario — TCU) (Brasil, 2016b).

A seguir, sao destacados 0os mecanismos e as praticas de
governancga na funcao de contratagdes publicas (Brasil, 2023, p. 10-11):

a) Mecanismo de lideranga: A governanca nas contratagdes
publicas deve estabelecer praticas de compromisso com a
integridade nas contratagdes, apoiando e orientando a
conduta ética, compliance e as boas praticas. Além disso, deve
estabelecer um modelo de governangca e promover a
capacidade de liderancga.

b) Mecanismo de estratégia: Inclui as praticas de gestao de
riscos nas contratacdes publicas. Para isso, deve estabelecer
diretrizes claras de gestao de riscos na fungao de contratagdes
e especifica para cada contrato, além de promover a gestao
estratégica das contratacdes com a definicdo de um modelo
de gestao, orientagao, e com a aprovagao de instrumentos de
planejamento e monitoramento continuo no desempenho das
contratagoes.

c) Mecanismo de controle: A governanca deve adotar praticas
de transparéncia, accountability e assegurar que a auditoria
interna adicione valor a funcao de contratagao.

Quanto as atividades basicas de governanca, essas envolvem
trés atividades principais: avaliar, direcionar e monitorar, conforme
destacado pelo Tribunal de Contas da Uniao, (Brasil, 2020, p. 17-18):

Avaliar o cendrio, baseado em evidéncias obtidas, o ambiente
de trabalho, as alternativas e resultados. O governo ao
perceber e detectar quais sdo necessidades da sociedade, deve
verificar a disponibilidade financeira, antes de pér em pratica;
Direcionar, priorizar e orientar os planos, as politicas publicas,
as fung¢des dentro da organizagao, sempre alinhado com as
partes interessadas (stakeholders);

Monitorar os resultados alcancados, o desempenho e
cumprimentos das politicas publicas, de acordo com as metas.

O TCU estruturou e organizou a governanca organizacional
publica, incluindo praticas para cada mecanismo de governanca (Brasil,
2020, p. 52):




Figura 5 - Mecanismos e praticas da governanca
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Fonte: TCU (Brasil, 2020, p. 52).

Os mecanismos utilizados pela alta administracao, sao: lideranca
relacionada a parte humana, como a capacidade de conduzir a
organizacao aplicando condicdes de ética, responsabilidade,
atribuicdes e visao estratégica; na estratégica sao estabelecidos os
objetivos do negdcio com a missao, visao e valores (COSO, 2017, p. 2),
além de estabelecer um monitoramento continuo dos resultados e
desempenho que a organizagao pretende alcancar; o controle é a
promocao da transparéncia, accountability, com avaliacdes da
satisfacao das partes interessadas, e por fim, avaliar a efetividade da
auditoria interna, se esta consegue atingir com 0s seus objetivos de
agregar valor. Os mecanismos e as praticas descritas buscam
consolidar a governanca nas contratacdes publicas, alinhando-se a
formalizacdo prevista na Lei n.°14.133/2021 e a jurisprudéncia do TCU.

A governanca das contratacdes publicas tem como fio condutor,
assegurar a eficiéncia e eficacia e a adocao de mecanismos que
permitam agregar valor as operacdes. De acordo com Santos (2023, p.
52), os objetivos de governanca dividem-se em especificos,
relacionados a satisfacao que deu causa ao contrato, e os especiais, que
sdo aqueles definidos no art. 11, caput, da Lei n.° 14.133/2021.

Os objetivos da governanca das contratacdes citados pelo autor
referem-se ao art. 11, caput, da Lei n.° 14.133/2021 (Brasil, 2021), como
responsabilidade da alta administracao que se alinha com o conceito
do TCU:

Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:




| —assegurar a sele¢cao da proposta apta a gerar o resultado de
contratagao mais vantajoso para a Administragao Publica,
inclusive no que se refere ao ciclo de vida do objeto;

Il — assegurar tratamento isondmico entre os licitantes, bem
como a justa competicao;

[l — evitar contratagbes com sobrepreco ou com pregos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na
execucao dos contratos;

IV — incentivar a inovagdo e o desenvolvimento nacional
sustentavel.

Paragrafo Unico. A alta administracao do 6rgao ou entidade é
responsavel pela governanca das contratagdes e deve
implementar processos e estruturas, inclusive de gestao de
riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e monitorar
0s processos licitatdrios e os respectivos contratos, com o
intuito de alcancgar os objetivos estabelecidos no caput deste
artigo, promover um ambiente integro e confiavel, assegurar o
alinhamento das contratagdes ao planejamento estratégico e
as leis orcamentarias e promover eficiéncia, efetividade e
eficacia em suas contratagodes.

A NLLC, no paragrafo unico do artigo supracitado, incorporou a
agenda da governanca das contratacdes e direcionou a alta
administracdo a responsabilidade de implementar estruturas e
processos, na gestao de riscos e controles internos, com o intuito de
promover um ambiente integro e confiavel, além de estimular as boas
praticas de gestao.

Antes da NLLC entrar em vigor, o TCU, no Acdrdao 2622/2015-
Plenario, ja definia os objetivos que a instituicao precisava alcangar nas
contratacdes publicas, (Brasil, 2015):

23. De forma mais detalhada, a governanca das aquisi¢cdes tem
por objetivo:

23.1. alinhar as politicas e as estratégias de gestao das
aquisicdes as prioridades do negdcio da organizacao em prol
de resultados;

23.2. assegurar a utilizagao eficiente de recursos;

23.3. otimizar a disponibilidade e o desempenho dos objetos
adquiridos;

23.4. mitigar riscos nas aquisi¢oes;

23.5. auxiliar a tomada de decisao sobre aquisi¢des;

23.6. assegurar o cumprimento dos papeis e das
responsabilidades, e a transparéncia dos resultados na fungao
aquisicao.

A Portaria SEGES/ME n.° 8.678/2021, art. 6° (Brasil, 2021), dispde de
nove instrumentos de governanca nas contratacdes publicas para




fortalecimento da gestao, garantia de transparéncia e conformidade
com os principios da administracao publica:

| - Plano Diretor de Logistica Sustentavel - PLS;

Il - Plano de Contratacdes Anual;

[1l - Politica de gestao de estoques;

IV - Politica de compras compartilhadas;

V - Gestao por competéncias;

VI - Politica de interagao com o mercado;

VIl - Gestao de riscos e controle preventivo;

VIII - Diretrizes para a gestao dos contratos; e

IX - Definicdo de estrutura da area de contratagdes publicas.

Santos (2023, p. 53) aponta, entre outros, quais sao os deveres
fundamentais que devem ser designados pela alta administracao:
dever de capacitacao e aperfeicoamento nas funcdes inerentes aos
processos de contratacdes publicas, normatizacao adequada,
provimento de recursos materiais e a implementacao de estruturas e
processos de governancga, inclusive de gestdao de riscos e controles
internos.

Segundo o TCU, as organizac¢des internacionais, como IBGC, CAO
e OCDE, reforcam que a governanca tem o papel fundamental para
definir diretrizes e o estabelecimento da gestao de riscos das
contratagdes, mas planejar, executar e controlar é funcao da gestao, ja
o controle da gestao € funcao da governanca que deve monitorar a
gestao quanto ao cumprimento das diretrizes implementadas
(Acérddo 2622/2015-Plenario) (Brasil, 2015). Nesse contexto, convém
diferenciar a funcao da governanca da funcao da gestdao de compras
publicas, evidenciadas na Figura 6 a seguir:

Figura 6 - Relacdo entre governanca e gestao
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Fonte: TCU (Brasil, 2020, p. 17).

Enquanto a governanca exerce um papel direcionador, com a
preocupacao pela qualidade do processo decisorio e sua efetividade, a




gestao é a funcao realizadora, com atividades basicas de planejar,
executar e controlar, pois recebe a decisao da alta administracao ou dos
stakeholders e se foca na eficacia e na eficiéncia (Brasil, 2020, p. 17).

A governanca nas contratacdes publicas € um instrumento
essencial para garantir que os recursos publicos sejam empregados da
melhor forma e com entrega de servicos de qualidade a sociedade.

2.8.4 GESTAO DE RISCOS NAS CONTRATACOES
PUBLICAS

A gestao de riscos € um dos pilares essenciais da governanca
publica, alinhada aos cinco componentes do COSO-ERM (2017, p.2):
governanca e cultura, estratégia e definicao de objetivos, desempenho,
revisao e melhoria, informacao, comunicacao e relatdrios. Assim, é
fundamental que a politica de gerenciamento de riscos seja
implementada pela alta administracdo como forma de proteger o
patrimdnio governamental contra eventos que possam inviabilizar os
objetivos da instituicao, além de tornar os processos mais eficientes. No
entanto, o assunto da gestao de riscos € amplo e abrange diversas
abordagens.

A CGE/MT destaca que a responsabilidade na gestdo de riscos é
da "alta administracdao ou do conselho, e deve alcancar toda a
organizacao, contemplando a identificacao, a analise, a avaliacao, o
tratamento, o monitoramento e a comunica¢cao dos riscos a que a
Unidade Auditada esta exposta” (Mato Grosso, 2023, p. 23).

A alta administracao € responsavel pela implementacao de
estruturas e processos de gestao de riscos em todos 0s niveis
organizacionais, além da definicao de politicas publicas, enfatiza-se que
a responsabilizacao seja atribuida e comunicada a todos os niveis da
organizacao (ABNT, 2018, p. 7). Assim, a alta administracao, na gestao de
riscos, deve dialogar mais com as partes envolvidas com o propdésito de
obter vantagem competitiva (COSO, 2017, p.1)

E importante a adocdo de ferramentas que permitam o
acompanhamento das praticas de gerenciamento de riscos nos
processos administrativos. Essa gestao deve ser empregada pela
governanca a fim de que seja possivel identificar, analisar e avaliar os
riscos de forma adequada aos objetivos e a estrutura das instituicoes.

J




Entre a norma mais utilizada no Brasil para a estruturacao e
avaliacao de riscos no setor publico, cita-se a ABNT NBR 1SO:31000:2018
e o framework mais usado o COSO-ERM (2004, traduzido em 2007,
também conhecido como COSO I, e atualizado em 2017).

A ABNT (2018) conceitua que “risco é o efeito da incerteza nos
objetivos da organizacao”. Para o COSO (2007, p. 4), os eventos que
geram impacto negativo representam riscos que podem impedir que
as organizacdes criem valor ou até mesmo destruam o valor existente.
Por outro lado, existem riscos positivos ou oportunidades que podem
contrabalangar com os negativos ou até mesmo gerar oportunidades
que impactem favoravelmente nos objetivos da organizagao (COSO,
2007, p. 4).

Dentro desse mesmo raciocinio, a CGE/MT, com relacdo a gestao
deriscos, destaca que “Os riscos podem ser considerados como eventos
ou condicdes incertas que, caso ocorram, podem gerar impactos
negativos (ameacas) ou positivos (oportunidades) para a instituicao”
(2023, p. 13).

A metodologia a ser aplicada consiste essencialmente na
designacao da equipe que realizara os trabalhos e na selecao do
principal framework. A etapa seguinte € sugerida na Figura 7, conforme
0 ISO 31000:2018 (ABNT, 2018, p. 9).

Figura 7 - Processo de gestao de riscos

Processo de gestao de riscos

Escopo, contexto,
critério

Processo de
avaliagdo de riscos

Identificagdo
de riscos
Analise
de riscos
Avaliagdo
de riscos

Tratamento
de riscos

Comunicagao e consulta

Monitoramento e analise critica

Registro e relato

Fonte: ISO 31000:2018, ABNT (NBR ISO 31000)

Explicando que a figura 7 representa o processo de gestao de
riscos de forma sistematica, integrada a governanca e tomada de
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decisao e que pode ser aplicado nos niveis estratégico, operacional, de
programas e ou de projetos (ABNT, 2018, p. 9).

O processo envolve o escopo, contexto e critério. A fase do
processo de avaliacdo de riscos trata da identificacado com o
levantamento de eventos que possam comprometer o alcance dos
objetivos. Na analise de riscos, consiste em descrever suas fontes,
causas e consequéncias, deve se verificar o nivel de gravidade dos
riscos, calculado com base na probabilidade de sua ocorréncia e o
impacto dos riscos identificados nos objetivos a serem alcancados
entre outros efeitos que podem ser considerados (Brasil, 2023, p. 23). A
avaliagcao dos riscos € a comparag¢ao dos resultados da analise com os
critérios definidos para a tomada de decisao quais riscos devem ser
tratados.

Outra etapa presente na figura 7 é o tratamento de riscos que é
a definicao das medidas: para mitigar os riscos, transferir, aceitar ou
evitar os riscos, podendo ser agrupados em quatro grupos (COSO, 2007,
p. 61):

Evitar — Descontinuagao das atividades que geram os riscos.
Evitar riscos pode implicar a descontinuagao de uma linha de
produtos, o declinio da expansdo em um novo mercado
geografico ou a venda de uma divisao.

Reduzir — Sdo adotadas medidas para reduzir a probabilidade
ou o impacto dos riscos, ou, até mesmo, ambos. Tipicamente,
esse procedimento abrange qualquer uma das centenas de
decisbdes do negdcio no dia a dia.

Compartilhar — Reducao da probabilidade ou do impacto dos
riscos pela transferéncia ou pelo compartilhamento de uma
porcao do risco. As técnicas comuns compreendem a
aquisicdo de produtos de seguro, a realizacdo de transacdes de
headging ou a terceirizagao de uma atividade.

Aceitar — Nenhuma medida €é adotada para afetar a
probabilidade ou o grau de impacto dos riscos.

Além disso, ha elementos de suporte: comunicagao e consulta,
monitoramento e analise critica e registro e relato referentes aos riscos
da corporacao (ABNT, 2018, p. 9-10-12).

Outro ponto fundamental para a gestao de riscos € a analise do
ambiente interno da corporacao. Segundo o COSO, essa analise define
0 ambiente interno da organizacao e pode fornecer dados importantes
sobre quais sao os riscos identificados pelo seu pessoal, a filosofia de
gerenciamento de riscos, a integridade e os valores éticos (COSO, 2007,




p. 6). Ja o COSO-ERM versao atualizada (2017, p. 6) refere-se a
governanga e cultura quanto aos valores éticos e comportamentos
esperados.

Os riscos identificados no processo de contratacdes, em todas as
suas fases, quanto nos processos individuais. Sobre esta Uultima
afirmacao, nas contratacdes publicas, a gestao de riscos pode ser
abordada em dois niveis distintos: o primeiro é aplicado a funcao de
contratagdes, e o segundo € direcionado a cada contratagcdao em
particular realizada pela organizacao, com foco no atendimento da
necessidade que desencadeou a contratacao (Brasil, 2023, p. 24). Apds
a implementag¢ao dos controles do risco inerente, tem o risco residual e
deve ser verificado se esta dentro do apetite estipulado pela
governanca.

Para que a gestao de riscos seja bem-sucedida, € necessario que
a lideranca tenha comprometimento, pois 0s riscos existem sempre
gue houver objetivos a serem alcancados. Isso esta em conformidade
com o que prevé o art. 11, caput, da NLLC. Portanto, os gestores devem
concentrar os seus esforcos nesses objetivos, na formalizacao e na
estruturacao da gestao de riscos, a fim de avaliar, direcionar e monitorar
0s processos de contratacao publica, garantindo um ambiente seguro
e confiavel.

Na licao de Neibuhr (2024, p. 530), a analise de riscos consiste em
um conjunto de providéncias para identificar e qualificar os riscos,
incluindo a previsao de medidas de mitigac¢ao para evita-los e, quando
necessario, atenuar os seus efeitos.

Esse conjunto de providéncias tem o objetivo de proteger os
processos de contratacdes contra eventos ou condicdes incertas. Esse
instrumento permite identificar os riscos que podem impactar nos
objetivos a serem alcancados pelas organizacdes na funcao de
contratacdes publicas ou em cada contratacao.

O Decreto n.° 1.525/2022 dispde de dois capitulos sobre riscos: o
“Gerenciamento deriscos” e “Do gerenciamento de riscos nos contratos
para aquisicao de bens e prestacao de servicos”, destacando a
importancia que o legislador deu ao tema.

Além disso, o art. 328 determina que o gerenciamento de riscos
seja realizado em todas as etapas do processo de contratagao. Ja o art.
325 do Decreto exige que os orgaos e as entidades estabelecam a
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gestao de riscos e controle preventivo nos processos de contratacdes
publicas (Mato Grosso, 2022):

|- estabelecer diretrizes para a gestao de riscos e o controle
preventivo que contemplem os niveis do metaprocesso de
contratacdes, ou seja, integrar as fases de planejamento da
contratagao, selecao do fornecedor e a gestdo do contrato que
servira como padrao para que os processos especificos de
contratagdes sejam realizados.

Il - realizar a gestao de riscos e o controle preventivo do
metaprocesso de contratagdes e dos processos especificos de
contratagao, quando couber, conforme diretrizes de que trata
oinciso I;

[Il - incluir nas atividades de auditoria interna a avaliacdo da
governanga, da gestao de riscos e do controle preventivo nas
contratacgodes; e

IV - assegurar gue os responsaveis pela tomada de decisdo, em
todos os niveis do 6rgao ou da entidade, tenham acesso
tempestivo as informacdes relativas aos riscos aos quais esta
exposto o processo de contratagoes, inclusive para determinar
guestdes relativas a delegacao de competéncia, se for o caso.
(grifo nosso)

O art. 325, inciso Il, do Decreto n.° 1.525/2022, trata de assunto
semelhante, determinando a realizacdo da gestao de riscos e do
controle preventivo no metaprocesso de contratacdes e dos processos
especificos de contratacao.

Outra exigéncia legal, conforme destaca o TCU, é que os
responsaveis pelo gerenciamento de riscos sejam formalmente
designados dentro de cada processo ou etapa e tenham autoridade
para tomar decisdes sobre a mitigacao dos riscos (Brasil, 2023, p. 25).
Nesse contexto, o art. 328, § 7°, e 329, do Decreto n.° 1.525/2022 contém
a mesma determinacao.

Essa responsabilidade e a analise de riscos devem ser
materializadas no documento denominado “mapa de riscos”,
elaborado em conjunto com o estudo técnico preliminar, considerando
a probabilidade e o impacto de cada risco identificado para cada evento
significativo.

A elaboracao da analise de riscos € um documento obrigatorio e
deve preceder todas as contratacdes, conforme estabelece o art. 18,
inciso X, da Lei n.°14.133/2021. Esse documento deve conter a descricdo
detalhada dos riscos, incluindo as causas, 0s eventos e as
consequéncias dos riscos, elementos importantes para auxiliar a




auditoria a avaliar se os controles sao eficientes no metaprocesso de
contratacdes publicas.

No entanto, a norma prevé que essa exigéncia pode ser
dispensada conforme a complexidade e o valor do objeto, mas nao
descreve textualmente as hipodteses de dispensa da analise de riscos.

Na fase de escolha do fornecedor, o edital deve contemplar a
alocacao de riscos contratuais entre o contratante e o contratado,
previstos e presumiveis na matriz de riscos (art. 22 da Lei n.°14.133/2021).
Ja na fase de execucao do contrato, a alocagao de riscos deve incluir a
identificacao especifica dos riscos envolvidos (art. 103, da Lei n.°
14.133/2021).

Nos casos em que a alocacao dos riscos depender da natureza e
da complexidade do objeto a ser contratado, eles devem ser alocados
por meio de clausula contratual, denominada de “matriz de riscos”. Esse
instrumento torna-se item obrigatdrio no edital, principalmente para
obras de grande vulto ou regimes de contratacao integrada ou semi-
integrada (Lei n.°14.133/2021, art. 6°, inciso XXVII e art. 22, § 3°).

Segundo Santos (2023, p. 226), uma das medidas de tratamento
de riscos é a sua transferéncia, que pode ser realizada por meio de
clausula contratual de alocacao de riscos. Esse instrumento, chamado
matriz de riscos, define as responsabilidades entre as partes,
permitindo o compartilhamento dos riscos com a parte contratada.

A gestdao de riscos € uma ferramenta fundamental para a
governanga para a sua tomada de decisdao, permitindo que a
instituicdo alcance os seus objetivos de forma eficaz, evitando
imprevistos e promovendo a eficiéncia, a efetividade e a eficacia das
contratacodes.

2.8.5 O PROCESSO DE CONTROLE INTERNO DA
ORGANIZACAO NAS CONTRATACOES PUBLICAS

A alta administracao € responsavel pela implementacao de
processos e estruturas de controles internos com o intuito de mitigar
riscos que possam impactar os objetivos que se pretende alcancar nas
contratacdes publicas.

Para o IlIA (2017, p. 18), o controle é qualquer acao adotada pela
gestao, pelo conselho ou por outras partes relacionadas, com a
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finalidade de gerenciar riscos e, assim, aumentar a probabilidade de
gue os objetivos e as metas sejam alcancados pelas instituicdes. Nesse
contexto, a gestao planeja, organiza e dirige a execucao de acdes
estratégicas suficientes para dar garantia razoavel de que esses
objetivos e metas possam ser alcancados (I1A, 2017, p. 18).

Segundo o TCU (2020, p. 88), o mecanismo “controle” e suas
praticas estdao relacionadas a transparéncia, ao accountability, a
avaliacao da satisfacao das partes envolvidas e a garantia da efetividade
dos controles:

O mecanismo “controle” nao se refere a atuacao da unidade de
controle interno ou de correicao. Remete as praticas que tém
o potencial de promover o controle das organizagdes publicas
pelas partes interessadas. Sao praticas voltadas para estimular
a responsabilidade das organizacdes e dos agentes publicos, e
ainda para criar mecanismos que garantam que eles sejam
responsabilizados por suas acdes.

Esse mecanismo de controle, por parte da governanca, nao esta
relacionado a atuagao do controle interno, conforme explicado no
texto, mas, sim, aos mecanismos utilizados pela gestao. Vale destacar,
gue os controles devem ser conduzidos por todos os servidores da
organizagcao, em trés niveis. estratégico, tatico e operacional
(Sant’Anna, 2023, p .70).

O mecanismo de transparéncia tem o objetivo de promover o
acesso de todos aos dados e informacdes publicas, enquanto o
accountability refere-se ao dever de prestar contas e de atribuir
responsabilidades as liderangas, conferindo-lhes competéncia para
gerir os recursos dos cidadaos. Avaliar a imagem da organizagao € o
fornecimento de informacdes a respeito da imagem da organizagao
para as partes interessadas. J& assegurar a efetividade da auditoria
interna esta relacionado a atuacao da auditoria interna que deve
aumentar e proteger o valor organizacional, fornecendo avaliacao,
consultoria e conhecimento objetivos, baseados em riscos para agregar
valor e melhorias dos processos de governanca, gestao de riscos e de
controle (llA, 2017) (Brasil, 2020, p. 88-105).

Para Braga (2021, p. 162), a governanca das organizacdes
necessita contar com mecanismos que compreendam esse
comportamento dos riscos em determinados ambientes corporativos,
a fim de buscar ganhos por antecipacao.




A governanca também deve estabelecer diretrizes para os
controles preventivos tanto Nno metaprocesso de contratagcao quanto
em processos especificos, além de assegurar que os gestores
responsaveis pela tomada de decisdao tenham acesso a todas as
informacdes sobre a gestao de riscos.

A ABNT (2018, p. 2) destaca, na 1SO:2018, que o controle € uma
“medida que mantém e/ou modifica o risco” e inclui qualquer processo
e estrutura, embora nem sempre exerca o efeito modificador ou
presumido esperado.

Conforme o COSO (2007, p. 8), o controle interno & parte
integrante da gestao de riscos corporativos. Nesse contexto, pode-se
dizer que o controle interno da gestao das contratagcdes publicas € um
procedimento conduzido pela governanca e foi desenvolvido para
proporcionar seguranca razoavel na realizacdo dos objetivos
relacionados as operacdes, a divulgacao e a conformidade (COSO, 2013,

p. 6).

Para a mitigagcao de riscos das contratacdes publicas, a
governanga deve ser responsavel pela implementacao de controles
como um mecanismo institucional para identificar, avaliar e tratar os
riscos que possam comprometer os objetivos institucionais alinhados a
Lei n.°14.133/2021.

Segundo José Anacleto (2023, p. 364), a implementacao de
processos refere-se a necessidade de desenvolver e criar sistemas
racionais e integrados, incluindo a edicao de normas € a promog¢ao de
acoes voltadas ao controle interno. Ja a implementacao de estruturas
consiste em criar meios materiais necessarios para permitir que os
controles internos funcionem adequadamente.

Outra inovacao da NLLC foi disciplinar, no artigo 169, o modelo
das Trés Linhas de Defesa, inspirado no modelo do |IA das Trés Linhas.
O artigo define o papel de cada linha nas contratacdes publicas,
distribuindo os papéis e as responsabilidades entre os envolvidos
nesses processos, tema ja abordado em outro capitulo.

Assim, a implementacao dos controles na gestdao de
contratacdes publicas envolve um conjunto de normas,
procedimentos, rotinas e sistemas voltados a conferéncia dos tramites
de documentos relacionados as contratacdes e a verificacao da correta
operacionalizacdo (art. 2°,V, INC MP/CGU n.° 01/2016).
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J& o Decreto n° 1525/2022, no art. 326, disciplina o
estabelecimento da gestao de riscos e do controle preventivo com uma
atuacao agil e eficiente, devendo ser proporcional aos niveis de riscos
existentes, ou seja, a ideia é reduzir a burocracia desnecessaria.

O §7°, do mesmo artigo, estabelece que a alta administracao, ao
implementar procedimentos de controle, deve levar essas medidas ao
conhecimento dos servidores da unidade de contratac¢des a fim de que
sejam validadas, uma vez que esses servidores tém conhecimento
pratico das atividades desempenhadas. Nesse contexto, também
devem ser avaliados o volume de processos realizados anualmente e o
Nnumero de servidores lotados na unidade.

Quanto as principais medidas de controle no metaprocesso de
contratacdes que podem ser implementadas pela governanca,
destacam-se analise de riscos; a gestao e fiscalizacao de contratos; os
critérios de habilitacdo e a qualificacao de fornecedores; a segregacao
de funcdes; o treinamento e a capacitagao; as estruturas bem definidas;
0S processos padronizados e 0 monitoramento continuo por auditoria.
Essa combinag¢ao ajuda a reduzir e a mitigar os riscos a que estao
expostos os processos contratuais.

Todos esses mecanismos de controle implementados pela
governanca fortalecem a seguranca, a eficiéncia e a eficacia, tornando
OS processos Mais seguros contra eventos futuros que possam
impactar nos objetivos institucionais.

29 A CONSULTORIA E OS BENEFIiCIOS PARA A
GOVERNANGCA NAS CONTRATAGOES PUBLICAS

As aquisicdes publicas representam um risco significativo para o
setor publico devido ao volume de compras, sendo essencial que os
mecanismos de governanca atuem, de forma sdlida, na
implementacao de controles internos eficientes e bem estruturados.

A consultoria da auditoria interna governamental pode
desempenhar um papel crucial como instrumento para apoiar a
governanga nas contratacdes publicas, por meio de assessoria na
implementacao de boas praticas de governancga, identificacao e
mitigacao de riscos, no aperfeicoamento dos controles internos. Além
disso, a auditoria pode fornecer suporte, conhecimento e
recomendacdes para a tomada de decisao, alinhados as normas e




diretrizes internacionais de auditoria interna, promovendo a
transparéncia e accountability.

Os profissionais de auditoria com uma visao ampla, sem
influéncias, com conhecimento das estruturas e dos processos, podem
contribuir para auxiliar a organiza¢ao a atingir os seus objetivos. Ainda
de acordo com as diretrizes do The |IA e as melhores praticas do TCU, a
auditoria pode atuar nao apenas na auditoria de fiscalizagcao, mas
também por meio da atividade de consultoria, auxiliando a governanca
na melhoria de processos de controle interno e de gestao de riscos.
Nesse contexto, os auditores internos podem prestar servicos de
avaliacdo e consultoria para analisar a adequacao e a eficacia da
governanga além da supervisao nos processos de contratagdes, sendo
que a avaliacao deve abranger (ll1A, 2022, p. 19):

A adequacao e eficacia da governanca e supervisao.

Objetivos de conformidade, incluindo aqueles relacionados a
reporte e divulgacdo publicos;

A capacidade da organizacao de mensurar seu desempenho
de aquisicdes, reconhecer deficiéncias e tomar acgdes
corretivas;

A integridade do processo de aquisicao e o atingimento dos
objetivos desejados;

Melhorias e eficiéncia de processos;

Sistemas de informacgao especificos para processos de
aquisigao.

A Portaria SEGES/ME n.° 8.678/2021, no art. 6°, menciona alguns
dos instrumentos de governanga nas contratacdes publicas nos quais
a auditoria pode exercer atividades de avaliagao e consultoria, como
plano anual de contrata¢des, gestao de riscos, compras compartilhadas
e diretrizes para a gestao de contratos, gestao de riscos e controle
preventivo, diretrizes para a gestao dos contratos, além da definicao da
estrutura da area de contratacdes publicas (Brasil, 2021).

Considerando que a gestao de riscos envolve um conjunto de
providéncias complexas, sua implementacao pode enfrentar desafios
significativos. Dessa forma, considerando que a responsabilidade pela
implementacao e aprimoramento da gestao de riscos € da gestao, cabe
a auditoria auxiliar nesse processo (Diocesio Sant’Anna, 2023, p. 30) e na
qualificagcao dos servidores responsaveis.




A Declaracao de Posicionamento do IIA destaca os diferentes
papéis que a consultoria pode assumir na gestao de riscos nas

contratacdes (2009, p. 4-5).

Quadro 5 - Papel da consultoria no gerenciamento de riscos

Atividades que pode assumir na gestdo de riscos

Atividades que nao deve
assumir.

Disponibilizar para a administragcdo as ferramentas e
as técnicas utilizadas pela auditoria interna para
analisar riscos e controles.

Tomar decisdes sobre as
respostas aos riscos.

Ser o defensor da implantagao do GRC na
organizacao, alavancar sua especializacao no
gerenciamento de riscos e controles e seu
conhecimento global da organizacao.

Dar garantia sobre gestdo de
riscos.

Prover aconselhamento, facilitar grupos de discussao
(workshops), orientar a organizagao sobre risco e
controle e promover o desenvolvimento de uma

linguagem, estrutura e entendimento comuns.

Estabelecer apetite aos riscos.

Atuar como um ponto central de coordenacao,
monitoramento e reporte de riscos.

Impor processos de
gerenciamento de riscos.

Dar suporte ao trabalho da administragdo na
identificacao da melhor forma de se mitigar um
risco.

Assumir responsabilidades
sobre respostas de gestao de
riscos.

Responsabilizar-se sobre o
gerenciamento de riscos.

Implementar as respostas ao
risco em nome da
administracao

Fonte: Adaptado do IIA Brasil, (2009, p. 4-5)

Segundo o IllIA (2011, p. 11-12), em alguns érgaos ou entidades nos
quais nao existe uma fungao formal de gestao de risco, a auditoria pode
prestar servicos de consultoria nesse ambito em gerenciamento de
riscos, desde que certas condi¢cdes sejam respeitadas:

Deve estar claro que a geréncia continua responsavel pelo
gerenciamento de riscos, mesmo nas organizagdes em que a
auditoria interna tenha sido chamada para facilitar o programa
de gerenciamento de riscos. A auditoria interna ndo deve
gerenciar quaisquer riscos em nome da geréncia, tampouco




tomar decisdes finais com relacao ao apetite de riscos da
organizagao ou ao nivel de alocagado de recursos para controlar
ou mitigar riscos. Em qualquer situagcao em que a auditoria
interna atuar em apoio a equipe de gestdo, para implementar
ou melhorar processos de gerenciamento de riscos, o comité
de auditoria deve aprovar seu plano de trabalho A natureza das
responsabilidades da auditoria interna deve ser documentada
no estatuto de auditoria interna e aprovada pelo conselho.
Qualquer trabalho além das atividades de avaliacdo deve ser
reconhecido como um trabalho de consultoria, e as normas de
implementacao relacionadas a tais trabalhos devem ser
seguidas.

Dentro do contexto do controle, o IPPF na Norma 2130 (lIA, 2017,
p. 11), destaca que a atividade de auditoria deve auxiliar as unidades
auditadas a manterem seus controles eficazes, com avaliagdes
periodicas de eficiéncia e eficacia e na promocao de melhorias
continuas.

A consultoria também pode contribuir efetivamente na melhoria
dos controles internos e para o aumento da eficiéncia dos processos de
contratacao. A seguir, ressalta-se alguns exemplos de consultoria nos
processos de controle das contratacdes (Sant’Anna, p. 71-72):

a) Aprimoramento e melhorias no metaprocesso de contratacao
publica preventivos e efetivos (planejamento, fase externa da
licitacdo, execucao do contrato);

b) Desenvolvimento de politicas de gestao de competéncias;

c) Implementacao de mecanismos que fortalecam a segregacao
de funcoes;

d) Consultoria para esclarecimentos de duvidas técnicas
relacionadas as contratacoes publicas;

e) Elaboracao de guias, cartilhas e manuais para padronizagcao
dos procedimentos;

f) Auxilio a governanca na implementacao de controles internos.

Esse suporte prestado por meio de consultoria permite avaliar as
e governancga, definir claramente os papéis e responsabilidades dos
servidores nas contratacdes publicas, além de promover a
implementacao de programas de integridade e gerenciamento de
riscos.

O Decreto n° 1.525/2022, no art. 18, estabelece que os agentes
publicos poderao solicitar ao érgao central de controle interno, por
meio de consultas especificas, que delimite expressamente o objeto de




guestionamentos a fim de prevenir riscos no procedimento licitatorio
OU na execucao contratual.

Assim, a UAIG (Unidade de Auditoria Interna Governamental) por
meio da consultoria, pode auxiliar a governanca no fortalecimento da
gestao de riscos e dos controles internos relacionados as contratacdes
publicas de acordo com as exigéncias legais. Os beneficios
proporcionados pela consultoria sao inUmeros e podem fortalecer, de
forma significativa, os processos organizacionais, colaborando com a
gestao para agregar valor as operagcdes da organizacao, com uma
atuacao preventiva, e aprimorar a eficiéncia das compras publicas.

2.10 A CONSULTORIA E O “APAGAO DAS CANETAS"” NAS
CONTRATACOES PUBLICAS

A expressao “apagao das canetas” tem sido usada no meio
administrativo publico, principalmente entre gestores e servidores
publicos, para descrever o receio de executar ou tomar decisdées em
processos contratuais, além do medo de qguestionamentos ou de
responsabilizacdes por parte dos 6érgaos de controle.

Entre os principais problemas relacionados a paralisia decisoria,
destacam-se a centralizacao excessiva da tomada de decisdes, a
inseguranca juridica, a contencao de gastos e a implementacao de
controles mais rigidos. No entanto, ainda ha outros elementos, tais
como a complexidade legislativa, o desconhecimento da lei, ou a sua
ma interpretacgao, a falta de capacitacao ou de orientacao, a cultura de
aversao ao risco € a auséncia de incentivos a inovagao por parte da
governanga.

As consequéncias desse fendbmeno podem gerar ineficiéncia,
resultando em atrasos nos processos de contratacdes devido a
hesitacdo em assinar contratos, impactando a governanca € a
prestacao de contas. Além disso, pode haver um aumento dos riscos
operacionais decorrente das incertezas enfrentadas pelos gestores.

Gaetani (2018, s/p) coloca em debate os desafios que os
governantes terao que enfrentar apods as eleicdes, além de varias
dificuldades para conseguir respaldo na sociedade e no servi¢co publico,
e ressalta “pessoas dispostas a assumir 0s riscos associados ao exercicio
das atividades executivas”. Segundo o autor, a percep¢cao dominante é
gue nao vale a pena correr tais riscos.




Cavalcante (2022, p. 9) destaca que, embora o papel do controle
na administracao publica seja inegavel no combate a corrupcao e na
ampliacao da transparéncia, da confianca e da legitimidade, um
controle com hegemonia excessiva pode prejudicar a qualidade dos
servicos prestados a sociedade. Isso se manifesta na aversao ao risco
por parte dos gestores, na baixa autonomia e na falta de proatividade,
O que acaba ocasionando a paralisia decisoria.

Durante o periodo da Covid-19, esse fendbmeno se intensificou,
gerando problemas e atrasos nas aquisicdes de seringas, EPIs, luvas
descartaveis e vacinas. Isso gerou insegurang¢a no gestor e ordenador
de despesas, 0s quais temiam ser responsabilizados por eventuais
sobreprecos nas aquisicoes, pois os produtos hospitalares dobraram os
seus precos devido ao aumento da demanda.

Em 2018, com a alteracao da Lei de Introducao as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB) (Decreto -Lei N° 4.657, de 4 de setembro de
1942), o art. 20 determinou: “nas esferas administrativa, controladora e
judicial, nao se decidira com base em valores juridicos abstratos sem
que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao”
instituindo assim, o consequencialismo juridico e exigindo uma
ponderacao dos 6rgaos de controle, como uma resposta a insegurancga
juridica e opacidade decisdria. Ja o art. 28, do mesmo diploma legal,
destaca que: “O agente publico responderd pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”
buscando, com isso, um equilibrio e a protecao do agente publico que
tem uma atuacao diligente e fundamentada.

No Projeto do Colab- | realizado pelo TCU (Brasil, 2021b) aplicou
um questionario para buscar a opinidao dos gestores sobre a
contratacao de solucdes inovadoras pela administragcao publica, e a
diretriz era desenvolver projetos que aproximem o controle externo e
gestores para auxiliar na resolucdao de grandes desafios da
administracao publica. O resultado da pesquisa demonstrou que,
guando perguntado se “o medo do controle é um empecilho para o
gestor publico contratar solucdes inovadoras” (Brasil, 2021b, p.15), os
profissionais caracterizados como “controle” responderam: a) 54,8% do
controle concorda ou concorda totalmente, ja profissionais
caracterizados como “nao controle” responderam “572% do nao
controle concordam ou concordam totalmente”.




Em contrapartida, na mesma pesquisa do TCU (Brasil, 2021b, p.
15-16), quando foi perguntado ao gestor no item: “considero adequado
que os orgaos de controle orientem a administracao publica na
contratacao de solucdes inovadoras”, o resultado foi: a) profissionais do
controle, 829% responderam que concordam ou concordam
totalmente; b) profissionais do nao controle, 79,6% concordam ou
concordam totalmente. O resultado desde questionamento parece ser
visto como um potencial apoiador, segundo o TCU.

Em pesquisa realizada pela Fundacao Tide Setubal (2024, p. 35),
o resultado geral constatou: que 30% dos gestores consideram que “Os
auditores geralmente demonstram uma atitude positiva de apoio aos
gestores publicos”. Quanto ao receio dos 6rgaos de controle, foram
percebidos relatos de demora para tomar decisdes, medo de decidir e
desisténcia de projetos inovadores. Em menor numero, houve casosem
gue o gestor se sentiu convencido pelos argumentos do controlador
(2024, p.24). Na pergunta “Se vocé pudesse mudar alguma coisa na sua
relacao com orgaos de controle, o que seria?”, a maioria dos gestores
responderam que gostariam de mais orientagcao e mais parceria dos
orgaos de controle” (2024, p. 26).

As evidéncias empiricas das pesquisas do TCU e Fundagao
Setubal ndo confrontaram a atividade de consultoria, mas atuacao do
controle interno como ¢érgao fiscalizador. Mas, pode-se concluir que a
percepcao do gestor publico com relacao ao controle, da ao leitor uma
pista do receio de responsabilizacao e aversao ao risco.

O autor Diocésio Sant’Anna (2022, p. 178), destacou em sua obra,
a pesquisa empirica em que relaciona qual a percepc¢ao dos gestores
publicos sobre servicos de consultoria da auditoria interna
governamental. Embora o foco da pesquisa esteja voltado para
demonstrar a relagao consultoria e a percepg¢ao do gestor, e nao da
paralisia decisoria, ela oferece indicios sobre a visdao dos gestores
publicos, pois a grande maioria respondeu que a consultoria agrega
valor aos trabalhos e que gostariam de receber mais servicos de
consultoria. Isso pode ser interpretado como fator positivo, pois traz
seguranga ao gestor.

Considerando o temor decisério, € comum que 0s gestores
publicos, para pautar as suas decisdes, enviem seus guestionamentos
ao orgao central de controle interno. No entanto, os auditores nao
podem assumir a funcao de cogestao sem que percam a sua




objetividade e independéncia. Sua funcao é de avaliagao, com
recomendacdes técnicas, sendo a decisao exclusiva do gestor.

Diante desse cenario, a consultoria pode ser um instrumento
eficiente para aumentar a aproximagao entre auditor e auditado, além
de contribuir para trazer solugcdes mais estratégicas e inovadoras, e
assim, proporcionar maior seguranca juridica e administrativa, com
orientacdes consultivas fundamentadas em consonancia com a
legislacao e os Acordaos dos Tribunais de Contas. evitando, com isso, a
paralisia decisdria do gestor e contribuindo para o fortalecimento da
governanca publica.







METODOLOGIA

A escolha da metodologia de pesquisa € essencial para garantir
a qualidade e a precisao dos resultados. Para compreender a percepcao
dos servidores publicos sobre a consultoria como atividade da auditoria
interna, € necessario adotar meétodos que permitam uma analise
aprofundada e estruturada do tema. Desse modo, a combinagao de
metodologias qualitativas e quantitativas torna o trabalho com uma
visao mais ampla, desse modo, fornecer respostas mais embasadas e
relevantes.

3.1 QUALIFICACAO DA PESQUISA

A presente pesquisa tem como caracteristica ser descritiva e
exploratéria, com abordagem qualitativa e quantitativa, com a
finalidade de compreender a percepc¢ao dos servidores publicos quanto
aos servicos oferecidos pela consultoria como atividade da auditoria
interna.

O objetivo da pesquisa exploratoria é aprofundar o tema
relacionado a pesquisa junto aos servidores publicos para saber qual é
a sua percepg¢ao sobre a consultoria. Segundo Gil (2002, p. 41), a
pesquisa exploratéria tem a finalidade de tornar o problema mais
familiar.

Por sua vez, a pesquisa descritiva tem a finalidade de explorar e
aprofundar-se mais no tema, além de descrever como os servidores
avaliam a funcao de consultoria em auditoria interna governamental e
como a percebem. Para Gil (2002, p. 42), também podem ser incluidas
nesse grupo as pesquisas que levantam a opiniao de um determinado

grupo.

A pesquisa qualitativa trabalha com as percepc¢des, opinides e
experiéncias, permitindo uma compreensao mais profunda sobre o
tema; enquanto a pesquisa quantitativa baseia-se em dados numeéricos
para buscar padrdes e tendéncias, que sao analisados estatisticamente.

A principal preocupacao da pesquisa qualitativa € compreender
0 ambiente em que os fendmenos se manifestam, sendo os resultados




expressos em documentos e, em principio, pela nao utilizacdo de
instrumentos estatisticos na analise dos dados (Zanella, 2009, p. 75).

A investigacao empirica foi realizada por meio de pesquisa de
campo com a aplicacao de questionario estruturado com perguntas
abertas e fechadas, contendo dez perguntas (Apéndice A), dirigida aos
servidores publicos que atuam nos setores de contratacdes publicas
dos o6rgaos ou entidades estaduais, a fim de avaliar qual a sua
percepcao em relagcao aos oferecimentos da consultoria pelo 6érgao de
Controle Interno Governamental.

A amostragem foi do tipo nao probabilistica, ou seja, os sujeitos
da pesquisa tém como base uma distribuicao estatistica representativa.
Assim, a amostra é formada a partir do facil acesso aos agentes publicos
estaduais lotados em setores de contratacdes publicas participantes
dos servicos de consultoria na funcao direta ou indireta nas compras
publicas, dos 6rgaos ou entidades.

No entanto, € importante destacar que os resultados podem
Nnao representar a totalidade da administracao publica, pois s refletem
a percepcao dos servidores que ja participaram da consultoria. Isso
pode limitar a generalizacao dos resultados obtidos, ainda assim se
tornardao uteis para entender uma tendéncia e qual a percep¢ao desses
servidores, mas nao representam estatisticamente todos os servidores
estaduais.

A pesquisa deste trabalho esta voltada para investigar a funcao
da consultoria como atividade de auditoria interna governamental e
analisar, verificar e constatar como o0s servicos prestados podem
agregar valor as operacdes da organizacao e auxiliar a alta
administracao nos processos de governancga, gestao de riscos e
controle, dentro da rotina das contratacdes publicas.

3.2 SELECAO DOS ENTREVISTADOS

A selecao dos entrevistados foi conduzida de forma a garantir
qgue representassem uma visao ampla e confidvel dos servicos de
consultoria oferecidos pelo d6rgao central de controle interno
governamental aos 6rgaos e entidades do Poder Executivo estadual. O
processo seguiu os principios da pesquisa cientifica, para garantir a
diversidade e a relevancia do tema abordado.




Os critérios para a selecao do publico-alvo das entrevistas foram
servidores lotados em 6rgaos publicos do Poder Executivo Estadual de
Mato Grosso, que atuam, tanto de forma direta quanto indireta, nas
contratacdes publicas e que ja haviam participado das atividades de
consultoria, seja por meio de assessoramento, aconselhamento,
treinamento ou facilitagcao. Por conseguinte, nao houve outro critério
de selecao senao esse.

Foram selecionados vinte e um (21) servidores, identificados
como potenciais entrevistados, de listas de treinamentos, de atas de
reunides de facilitagcao ou participacao em documentos e atas de
relatorios de assessoramento ou aconselhamento, ou nomes
fornecidos pelos proprios servidores consultados, durante o periodo de
desenvolvimento dos processos de consultoria. Dos servidores
selecionados para a pesquisa, houve preferéncia por ocupantes de
cargos efetivos e comissionados por terem uma visao macro do
processo.

Dos 21 convites enviados, um (1) servidor recusou, um (1) servidor
estava de licenca médica, e outro estava de férias. Com isso, dezoito (18)
servidores aceitaram participar da pesquisa empirica de campo.

Dos servidores efetivos que aceitaram participar da entrevista, 15
(Quinze) eram comissionados a época do fornecimento dos servigos de
consultoria, enquanto trés nao exerciam cargos comissionados, mas
participaram ativamente dos trabalhos de consultoria. A participacao
dos entrevistados ocorreu de forma voluntaria e espontanea.

3.3 TECNICA, ROTEIRO DA PESQUISA E ANALISE DAS
RESPOSTAS

A metodologia usada inicialmente baseou-se na referéncia
bibliografica para compor a ideia central do tema consultoria e elaborar
O questionario. Apds essa etapa, passou-se a analise de documentos e
relatoérios de consultoria desenvolvidos junto aos 6rgaos e entidades
estaduais. Por fim, realizou-se a entrevista semiestruturada com
questdes para estimular a percepcao dos servidores selecionados.

A técnica da entrevista tem como objetivo aprofundar a
percepcao, a opinidao e o pensamento dos servidores publicos a respeito
da atividade de consultoria como instrumento de apoio a alta




administracao para agregar valor aos processos de contratagdes
publicas.

Antes da elaboracao da pesquisa, foi realizado um pré-teste com
trés servidores publicos, que nao fizeram parte da amostra final, com a
finalidade de apurar os questionamentos para compor o questionario
final e, com isso, obter um resultado mais preciso.

Para formalizar a coleta de dados empiricos, foi utilizado um
questionario semiestruturado, com base na Lei n° 14.133/2021, nas
diretrizes e principios da auditoria e do IIA (2017), sobre os servicos de
consultoria, como atividade de auditoria governamental e do seu
escopo que trata de governanga, gestao de riscos e controle.

No questionario, foram incluidas perguntas abertas, de natureza
qualitativa, para avaliar a percepcao, sugestdes e experiéncias dos
servidores publicos. As questdes fechadas, de natureza quantitativa,
permitem a tabulacdao de dados estatisticos para identificacao de
tendéncias e padrdes de resposta.

O guestionario reuniu um total de dez (10) perguntas de carater
misto que foram desenvolvidas e distribuidas em trés eixos centrais da
seguinte maneira: a) conhecimento sobre servicos de consultoria; b) as
experiéncias dos entrevistados; ¢) sugestao de melhoria dos servicos. As
questdes podem ser visualizadas no “Anexo |I” deste trabalho.

O questionario foi aplicado aos entrevistados, que aceitaram
participar da pesquisa, de forma presencial e no ambiente de trabalho
do servidor publico, com horario e data previamente agendados por
aplicativo WhatsApp.

O roteiro da pesquisa compreendeu 0s seguintes pPassos:

a) O entrevistado recebeu o documento impresso do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido (Anexo Il) sobre o que
seriam avaliacdo e consultoria, com orientagdes, as
caracteristicas e objetivos gerais da pesquisa, procedimentos,
participacdo da pesquisa, sobre a gravacao da entrevista,
contava com opc¢ao de autorizar a gravacao integral ou parcial
em audio e video, ou integral ou parcial apenas o audio ou ndao
autorizar qualquer gravacao; voluntariedade e direito de
desisténcia, os riscos e beneficios da pesquisa, opcao de




identificacao e direito a confidencialidade, e por fim, garantia
de acesso aos dados e duvidas em geral;

b) Também foi entregue um questionario impresso (Anexo ll)
com as perguntas abertas e fechadas;

c) Solicitou-se a leitura atenta das questées antes de responder,
sendo esclarecidas as possiveis duvidas quanto a questao,
sem interferéncia por parte do entrevistador.

d) Foi enfatizada a neutralidade durante a entrevista, buscando
um resultado satisfatério e imparcial.

e) O entrevistado lia as perguntas e este respondia no
questiondrio impresso, ou conforme a preferéncia, o
entrevistado apenas lia e respondia no questionario no caso
de aceitar a gravacao em audio e video.

As entrevistas tiveram uma duracao em média de 20 minutos,
sendo que as questdes deveriam ser respondidas com total liberdade
critica. Os servidores demonstraram disposicao e entusiasmo para
expor suas ideias e opinides, o que contribuiu para um resultado
satisfatorio.

Nos critérios de analise, com abordagem mista, para as respostas
fechadas utilizaram-se analise estatistica descritiva simples, tendo-se
apurado a frequéncia absoluta e relativa das alternativas assinaladas.
Os dados foram organizados em graficos para melhor visualizagdo do
leitor, com a finalidade de buscar tendéncias e opinides dos
entrevistados.

Para as respostas abertas foi analisado o conteuddo das
interpretacdes da percepcao, sugestdes ou experiéncia vivenciadas
pelo entrevistado. Os entrevistados foram identificados por codigos de
El1a EI8.

3.4 RESULTADOS DA PESQUISA BIBLIOGRAFICA

A pesquisa bibliografica demonstrou que a auditoria, ao longo do
tempo, ganhou novos contornos por meio de servicos de avaliagcao, de
consultoria, da Auditoria Baseada em Riscos. Os servi¢cos de consultoria,
como atividade da auditoria interna governamental, revelaram que
essa pratica vem sendo utilizada, ndao s6 na area privada, mas também
Nno servico publico, com a finalidade de contribuir para a governanca
publica, a gestao de riscos e controle nos processos administrativos e
nas contratacdes publicas.




A literatura de autores nacionais e internacionais revelaram que
a consultoria vem ganhando espaco no servico publico por meio de
servicos de assessoramento, aconselhamento, orientacao, treinamento
e facilitacdao. Para alguns autores renomados, as dificuldades
enfrentadas pelos servidores publicos em termos de capacitacao, sao
proporcionais a qualidade dos processos.

Mas a jurisprudéncia dos tribunais de contas (TCU-Acdérdao
1545/2016-Plendrio) tem relatado deficiéncia na capacitacdo de
servidores na funcao de aquisicdes e elaborado orienta¢cdes para que o
Plano Anual de Capacitacdao contemple acdes voltadas para a
governanga e gestao das aquisicoes. Nesse sentido, os orgaos de
controle podem auxiliar a governanga por meio de seus servigos de
consultoria.

Assim, a atuacao da auditoria nao se limita apenas a verificagao
da conformidade e a fiscalizacao de processos administrativos, ela pode
atuar em atividades consultivas, além da avaliacao, fornecendo suporte
técnico, estratégico, com visao de futuro e atuacao mais colaborativa
com a gestao publica.

Desse modo, o auditor interno por meio de suas atividades de
avaliacao e consultoria busca auxiliar o gestor e a alta administragcao na
tomada de decisdes estratégicas com orientacdes fundamentadas,
com acdes preventivas e visao de futuro na antecipacao dos riscos,
promovendo melhoria continua Nos processos e preparagcao para
cenarios futuros, seja nas mudancas legais, tecnoldgicas ou sociais.

Um achado importante da revisao bibliografica é a contribuicao
estratégica da consultoria como suporte e apoio ao aprimoramento da
governanca e da gestao publica, oferecendo recomendacdes
fundamentadas para auxiliar a administracao publica na tomada de
decisdao. Assim, a agao colaborativa estimula a parceria entre auditor e
auditado e promove uma cultura de melhoria continua nos érgaos ou
entidades da administracao publica.

Também pode destacar a contribuicao da consultoria que pode
auxiliar a governanca na implementacao e aprimoramento da gestao
de riscos e no fortalecimento dos controles do setor publico. © COSO
ERM e o ISO 31000:2018 destacam a necessidade de metodologias
estruturadas para a mitigacao de riscos. A pesquisa demonstrou que a
consultoria pode contribuir para o fortalecimento do controle da gestao




de contratagdes publicas, com base na gestao de riscos, garantindo que
a administracao atue de forma eficiente, ética e transparente.

A pesquisa demonstrou que a Lei n.° 14.133/2021 introduziu
inovacdes relevantes, como governanca, gestao de riscos e controle,
exigindo que a alta administragcao implemente processos e estruturas
para garantir a transparéncia, a economicidade e a eficacia nos
contratos administrativos.

O Modelo das Trés Linhas de Defesa previsto no art. 169 da NLLC,
€ um instrumento estruturante da boa governanca publica, que
introduziu os papeéis e as responsabilidades de cada participante de
maneira clara, melhorando a camada de defesa e fortalecendo o
controle com atuacao dos o6rgaos de controle, de forma continua e
permanente, na gestao de riscos e no controle preventivo. O modelo
consagra a ideia de que todos sao responsaveis pela governanca
controle no zelo do patriménio publico.

Em pesquisa sobre o tema “apagao das canetas”, os autores,
assim como outras pesquisas, revelaram que o gestor tem receio de
inovar e, com frequéncia, prefere nao tomar decisbes com medo de
possiveis penalizagdes. Numa combinac¢ao entre a paralisia decisoria e
a consultoria, esta pode ser uma solucao de apoio estratégico e de
seguranca ao gestor publico.

Os resultados dessa revisao demonstraram que a consultoria
constitui um instrumento importante, que, além de integrar os 6rgaos
e as entidades, aproxima mais o auditor do auditado, com a promoc¢ao
de um dialogo mais proximo e colaborativo.

Pode-se concluir, com base na literatura apresentada, que a
consultoria contribui para uma gestao mais moderna e alinhada aos
principios administrativos, tornando o processo mais dinamico e
eficiente.

3.5 RESULTADOS DA PESQUISA: PERCEP(}AO DOS
SERVIDORES SOBRE CONSULTORIA EM AUDITORIA

Com base nas respostas dos entrevistados (E1a E18), foi realizada
a analise dos resultados da pesquisa, com destaque para os principais
aspectos sobre a percepgao dos servidores publicos estaduais de Mato




Grosso quanto a consultoria prestada pelo 6érgao central de controle
interno governamental.

A seguir, serao apresentados os resultados da pesquisa,
organizados de acordo com as principais questdes levantadas. Cada
analise busca identificar padrdes nas respostas dos servidores, trazendo
uma visao mais clara sobre a percepc¢ao da consultoria em auditoria
interna. Ao longo desta secao, serao explorados pontos como o
conhecimento prévio sobre os servicos oferecidos, os impactos
percebidos na gestao e os desafios enfrentados na implementacgao da
consultoria.

1. Analise da primeira questao: “Vocé sabia que a auditoria
interna governamental, além do servico de avaliacao,
oferece servicos de consultoria para agregar valor e
aprimorar os processos de governan¢a, gerenciamento de
riscos e controle do érgao/entidade?”.

Os dados demonstram que o0s servicos de consultoria sao
conhecidos por quase metade dos servidores entrevistados. No
entanto, outra parte expressiva dos consultados s6 reconheceu a
atividade de consultoria quando essa foi oferecida ao 6rgao ou
entidade. Apenas um pequeno grupo possuia conhecimento da
consultoria de modo superficial ou ndo a conhecia.

Figura 8 - Conhecimento sobre os servicos de consultoria

Nao conhecia a consultoria
Conhecimento consolidado
do servico de consultaoria

Tomou conhecimento
durante a consultoria

Conhecimento prévio,
mas superficial

Fonte: elaborado pelo autor.

A analise das respostas evidencia a necessidade de ampliar a
divulgacao da consultoria, nao apenas para a alta administracao, mas
também para todos os servidores com o objetivo de alcancar todos os
clientes potenciais.




2. Andlise da segunda questdao: “Quais os servicos de
consultoria vocé ou seu 6rgao/entidade ja recebeu?

( ) Assessoramento/aconselhamento (Ex.: busca de solugdes
em conjunto com o érgao e entidade, antes da tomada de decisao,
para casos abstratos, orientagcoes de carater geral ou especifica,
confeccdo de manuais, cartilhas, informes para publicacao,
pergunta a CGE; NAO é assessoramento juridico ou técnico);

( ) Treinamento (Ex.: workshops, palestras, CGE Orienta etc.)

( ) Facilitagcdao (Ex.: reunides técnicas, mesas de discussao,
TCE, TCU, CGU, Assembleia etc.)

( ) Outro:

A maioria dos servidores respondeu que recebeu todos os tipos
de servicos de consultoria. Um outro grupo de entrevistados
mencionou que recebeu assessoramento e treinamento, enquanto
uma pequena parcela relatou que recebeu um servico especifico de
facilitacdo ou treinamento. Foram citados exemplos como confeccao
de manuais, cartilhas e o uso do servico “Pergunte a CGE".

Figura 9 - Servicos de consultoria recebidos

Apenas um servigo especifico

55.6%

Todos os servigos

Assessoramento e treinamento

Fonte: elaborado pelo autor.

Esse resultado demonstrou que os servidores reconhecem a
aplicabilidade pratica dos servicos de consultoria, além de ser uma
forma de aprimorar os processos, sendo o treinamento o servico mais
utilizado dentro dessa amostra.




3. Analise da terceira questdao: “De acordo com a sua
experiéncia, a consultoria agrega valor, contribui para o
aprimoramento dos processos de governanga,
gerenciamento de riscos e controles na funcdao de
contratacoes publicas?”

O objetivo da pergunta € entender se os servidores que ja
receberam os servicos de consultoria, se na sua percepgao esta
atividade contribui para a melhoria dos processos ou nao. O |IA (2017, p.
17) define agregar valor a organizagao quando a atividade de auditoria
presta servicos objetivos e altamente relevantes para a eficacia e
eficiéncia dos processos de governanca, gerenciamento de riscos e
controle, mas esses devem estar em harmonia com os valores, as
estratégias e os objetivos da organizacao (Brasil, 20223, p. 26).

A grande maioria dos entrevistados (88,9%) ressaltou que o
servico de consultoria agrega valor e contribui, de forma significativa,
para a melhoria dos processos. No entanto, alguns servidores
responderam (11,1 %) que a consultoria contribui para agregar valor, mas
precisa de ajustes e aprimoramentos.

Figura 10 - Contribuicdo da consultoria
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Fonte: elaborado pelo autor.

Segundo o entrevistado E10, a consultoria agrega valor, mas deve
contribuir para que o gerenciamento de riscos seja aprimorado e
aplicado com mais frequéncia para adicionar valor as operacdes. E6
acredita que a consultoria agrega valor, pois sao fundamentais para o
aprimoramento dos processos de governanga e gestao de riscos.
Segundo E18, para a consultoria agregar valor, as orientacdes devem ser
claras e objetivas.




A percepcao dos servidores € positiva, € a auséncia de respostas
negativas sugere que a consultoria € observada pelos servidores como
um servi¢co que agrega valor e fortalece a governancga publica.

4. Andlise da quarta questao: “Vocé concordaria em solicitar
uma consultoria, diante de uma dificuldade ou desafio, para
buscar uma solugcdo para aprimorar os processos de
trabalho do 6rgao ou entidade?”

A maioria dos servidores (94,4%) respondeu afirmativamente,
demonstrando disposicao para buscar suporte e solicitar novas
consultorias. Os servidores E1, E2, E3, E4, E6, E7 e E9 mencionaram que
a consultoria ja se mostrou eficaz e que a solicitariam sempre que
necessario, pois proporciona seguranga na tomada de decisdes. Apenas
um servidor (5,6%) respondeu que talvez a utilizasse, dependendo da
situacao especifica.

Figura 11 - Concordancia em solicitar uma consultoria
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Fonte: elaborado pelo autor.

Os resultados refletem uma percepcao positiva, o que estimula
a busca por novas experiéncias. No entanto, alguns entrevistados
lembraram a necessidade de uma adequacao do servico as suas
necessidades especificas.

5. Andlise da quinta questdo: “Qual o tipo de servico de
consultoria vocé gostaria de ver ampliado ou melhorado e
por qué?”

O tipo de servico de consultoria mais lembrado pelos servidores
gue gostariam de vé-lo ampliado foi: treinamento, sete (7)
entrevistados; assessoramento, quatro (4) entrevistados; treinamento e
assessoramento, quatro (4) entrevistados;, dois (2) servidores
responderam que gostariam de ver melhorada a divulgacao da




consultoria; um (1) entrevistados respondeu que a consultoria deve
estar mais proxima dos 6rgaos e das entidades.

Para E9, a consultoria deve estar mais presente. Para EI12, os
treinamentos devem ser ampliados com reciclagens trimestrais.
Segundo E4, a consultoria é essencial principalmente no
desenvolvimento da fase de planejamento.

Quanto ao servigo que deveria ser ampliado ou melhorado, o
entrevistado E6 respondeu que o treinamento possibilita a melhoria
dos processos e fluxos e a necessidade permanente de atualizacao. Ja
E7 discorreu que o assessoramento e as orientagdes possibilitam
melhorias, pois “deveriamos pensar no futuro”. O entrevistado E12
destacou o treinamento, pois possibilita a reciclagem de conhecimento
devido a alta rotatividade de servidores. O entrevistado El4 citou a
orientacao (assessoramento), pois esta sempre a mao e fica mais facil
também para repassar para outras pessoas que estejam chegando no
setor e que nao tenham conhecimento de tal assunto. Para El6, o
assessoramento e aconselhamento as solucdes podem ser
solucionados em conjunto com a producao de materiais orientativos e
de cartilhas voltados para ETP, TR, pesquisa de precos, fiscalizacdao de
contratos além de manuais especificos.

As respostas confirmam a necessidade de ampliar os
treinamentos, com temas especificos e especializados.

6. Andlise da sexta questiao: “No seu entendimento, é
importante que o 6rgao superior de controle interno
promova avaliacdées periodicas nas unidades do estado
(incluindo a sua) e dé um retorno sobre o nivel de controle
existente para, posteriormente, promover assessoramento,
orientagoes e capacitagdes para a melhoria continua?”

A maioria dos entrevistados respondeu afirmativamente (88,9%),
reconhecendo que as avaliacdes sao importantes para a verificacao das
inconformidades, com posterior consultoria. Para os servidores, além de
essencial, essa consultoria pds-avaliacao agrega valor. E13 ressaltou que,
devido as atividades diarias, os servidores nem sempre tém tempo para
avaliar o que esta sendo executado. Desse modo, quando vem um
orgao de fora e realiza a avaliacao, ele tem uma outra perspectiva.

Ja 1,1% dos entrevistados responderam que a consultoria
contribui, mas precisa de uma maior aproximacao dos 6rgaos e das




entidades com os 6rgaos de controle. Por exemplo, EQ apontou que,
apesar de a consultoria apods a avaliacao ser importante, o controle
interno deve estar mais perto dos 6rgaos, com uma agenda
permanente e continua. Ja E10 mencionou que, atualmente, nao ha
uma sequéncia de consultoria apos as avaliacdes.

Figura 12 - Promover consultoria apods avaliacdes periddicas
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Fonte: elaborado pelo autor.

O resultado demonstrou que os entrevistados consideram as
avaliacdes periddicas de suma importancia, pois, caso essas avaliacdes
contenham achados, podera ser solicitado pelo érgao ou entidade ao
controle interno uma consultoria especifica para a melhoria dos fluxos
e dos processos de contratacdes, além de propor solugdes para pontos
de maior dificuldade.

7. Andlise da questao sete: “Vocé acredita que a consultoria,
como atividade de auditoria interna governamental,
permite uma melhor disseminacdao de conhecimentos,
transparéncia e accountability?”

Para a maioria dos entrevistados (88,9%), a consultoria € um
instrumento essencial para a disseminacao de conhecimento,
transparéncia e accountability. Os entrevistados E4 e E9 responderam
qgue a troca de ideias durante a consultoria permite aos servidores
enxergarem diferentes perspectivas, o que fortalece a conformidade e
a legalidade dos processos.

No entanto, para outra parte dos entrevistados (11,1%), ainda ha
desafios quanto a efetividade da consultoria. O entrevistado E9
apontou que o modelo atual da consultoria, muitas vezes, se restringe
a um plano de trabalho especifico, sem continuidade, o que pode
dificultar a propagacao da informacao a longo prazo, entdao nao
favorece uma melhor disseminacao. Para El4, a disseminacao do




conhecimento depende muito da iniciativa dos gestores e servidores
que participaram da consultoria, pois nem sempre ha um esforco para
repassar o aprendizado para toda a equipe.

A pesquisa revelou ampla aceitacdao da consultoria como
instrumento de disseminacao de conhecimento, transparéncia e
accountability. No entanto, ainda ha necessidade de maior
continuidade, sistematizacdo e ampliacao do servico de consultoria
para que ele seja amplamente difundido no servico publico.

8. Anadlise da questao oito: “A consultoria foi suficiente para
melhorar a sua compreensao sobre a legislagdo de
contratacoes publicas? Se nao foi, o que poderia ser feito
para melhorar?”

Para sete (7) dos entrevistados, a consultoria foi suficiente para
melhorar sua compreensao sobre a legislacao de contratacdes
publicas. Por exemplo, os respondentes E6 e E17 ressaltaram que a
consultoria  trouxe maior proximidade com a legislacao,
proporcionando diretrizes mais claras para execuc¢ao dos processos de
compras publicas.

Para outros cinco (5) entrevistados a consultoria foi parcialmente
suficiente, pois, no entendimento deles, ela precisa ser melhorada,
ampliada e oferecida de forma continua. Segundo E4 e El6, a
consultoria deveria ser periddica € nao apenas sob demanda, como
sugerido por EI2 e El4, com mais tempo dedicado a explicacao
detalhada da legislacao e a aplicacao pratica.

Por outro lado, para outros cinco (5) entrevistados, a consultoria
nao foi suficiente. E10 e E13 destacaram que a falta de treinamentos
continuos e aprofundamento na legislacao compromete a absorcao do
conteudo.

Os resultados demonstram que os servicos de consultoria, de
modo geral, tém sido satisfatorios, mas indicam a necessidade de
ampliar as orientacdes, os aconselhamentos e o0s treinamentos,
adaptando-os as necessidades de cada 6rgao ou entidade.

9. Analise da questao nove: “O servigco de consultoria, como
atividade de auditoria interna governamental, devido as
suas caracteristicas, contribui para construir uma relacao




mais proativa e colaborativa e aproxima mais o auditor do
auditado?”

Para 83,3% dos servidores, a consultoria fortalece a relacao e
aproxima o auditor do auditado. Os entrevistados EI3 e El4
comentaram que a consultoria transforma a visao que se tem do
auditor, de um agente fiscalizador para um parceiro estratégico, com
foco na melhoria dos processos, em vez de apenas apontar falhas.
Conforme sugerido por E10, a consultoria permite mais liberdade para
o dialogo, porém poderia ser melhorada.

Ja para 16,7% dos entrevistados, a consultoria fortalece essa
relacao, mas precisa ser aprimorada. Por exemplo, EI8 sugeriu um
maior acolhimento por parte do 6érgao central de controle interno,
promovendo palestras e orientagcdes regulares antes mesmo de a
consultoria ser solicitada.

A maioria dos servidores reconhece que a consultoria, devido a
sua caracteristica proativa e colaborativa, aproxima os auditores dos
auditados, o que facilita a comunicacao estratégica.

10.Analise da questdo 10: “Vocé acredita que o
acompanhamento poéds-consultoria (follow-up) seria
relevante para avaliar a eficacia das orientacées dos
servicos prestados? Por qué?”

A maioria dos entrevistados (15), afirmaram que deve haver um
acompanhamento pds-consultoria (monitoramento) para garantir a
eficacia e a continuidade das avaliacdes recomendadas. Para E13 e E16
O monitoramento evita que acdes importantes se percam ao longo do
tempo, principalmente em cenarios de troca de gestdao ou mudancas
organizacionais. Segundo E10, E17 e EI18, consideram importante o
acompanhamento pds-consultoria, mas ele nao é observado na pratica.

O monitoramento pos-consultoria teve ampla aceitacao,
demonstrando que os servidores o veem como benéfico para avaliar a
eficiéncia e a efetividade, mas depende da aceitagao do gestor no
Termo de compromisso.




3.6 DISCUSSAO DOS RESULTADOS DA PESQUISA DE
CAMPO

Os resultados da pesquisa de campo junto aos servidores do
Poder Executivo Estadual tinham a finalidade de avaliar qual a sua
percepcao quanto aos servicos de consultoria como atividade de
auditoria. Os entrevistados reconheceram os servicos de consultoria
como um instrumento valioso para aprimorar 0s processos de
governanga, aconselhamento na gestao de riscos e controle da gestao
nas contratacdes publicas, além de contribuir para a melhoria dos
fluxos de trabalho e dar suporte aos gestores e a alta administracao na
tomada de decisao.

Os achados da pesquisa de campo corroboraram com o0s
resultados da pesquisa bibliografica, que a maioria dos servidores
entrevistados, dentro da sua percepg¢ao, compreendem que a
consultoria agrega valor, adiciona valor e aperfeicoa os processos de
governanga, gerenciamento de riscos e controles da organizagao.

Entre os principais pontos positivos da consultoria, os
entrevistados citaram:

a) oreconhecimento da consultoria como um instrumento eficaz
nos processos administrativos;

b) o treinamento como o servico mais utilizado e valorizado;

c) a demonstracao de interesse em continuar utilizando a
consultoria;

d) a consultoria proporcionou maior conhecimento em temas
complexos da Lei de Licitagoes;

e) a consultoria favoreceu uma maior aproximacao entre auditor
e auditado.

Entre os desafios e oportunidades de melhoria, os entrevistados
destacaram:

a) a necessidade de maior divulgagao dos servicos de consultoria
para todos os servidores estaduais;

b) ampliar acordos com os o6rgaos e entidades para um
monitoramento pdés-consultoria, com o objetivo de avaliar a
implementacdo das recomendagcdoes e das orientacoes
fornecidas;

c) a ampliacao dos treinamentos de forma continua.




Os resultados obtidos demonstram que a percepcao dos
servidores € positiva quanto a promogao do conhecimento,
transparéncia e accountability. O treinamento foi considerado o servico
mais valorizado, a demonstracao de continuar solicitando servicos de
consultoria e foi lembrado pelos entrevistados que a consultoria pode
aproximar o auditor do auditado devido a busca de solucdes em
conjunto.

Quanto as limitacdes da atividade de consultoria, segundo os
achados empiricos, foram apontadas pelos entrevistados: a auséncia de
acompanhamento pds-consultoria, a baixa divulgacao institucional dos
servicos; a limitacao de escopo e tempo para aprofundamento técnico
e treinamento, e a necessidade de maior aproximagao entre os 6rgaos
de controle e 6rgaos e as entidades da administragcao publica.

Para muitos servidores, ha o entendimento de que, diante de
uma dificuldade, eles solicitariam uma consultoria por entender que
esse caminho seria o ideal, visto que fortalece o didlogo e favorece
solucdes mais eficientes e efetivas dentro da administragao publica.

A revisao bibliografica aponta entre as possiveis limitacdes da
consultoria, a agdo nao vinculante, ou seja, se os gestores nao forem
comprometidos com as orientacgdes, aconselhamento ou
assessoramento, os efeitos podem ser reduzidos e comprometer todo
o trabalho. Além disso, pelo fato de os servigcos de consultoria nao terem
autoridade decisoria- pois o auditor interno nao pode assumir qualquer
responsabilidade que seja da administracao (lIA, 2017, p.23), isso pode
limitar sua implementacao.

Em uma convergéncia entre os dados empiricos apresentados e
a revisao bibliografica, realizou-se uma analise conjunta que permitiu
observar se os fundamentos teodricos colhidos tém conexao com os
dados apresentados.

Autores como Urton Anderson et al (2017) Richards Chambers
(2021) Diocésio Sant’Anna (2022) Vasile Nicula (2017) Marcus Vinicius de
A. Braga (2021) Kleberson Souza e Franklin Brasil (2022), bem como as
diretrizes de referéncia mundial de auditoria interna como Institute of
Internal Auditors (I1A) e dos 6rgdos de controle como a CGU e CGE/MT.

Os dados empiricos coletados dos servidores publicos também
reconhecem a importancia da consultoria na promocao de melhorias
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da governanca, fortalecimento da gestao de riscos e controle interno
na funcao de contratacdes publicas. -

A maioria dos entrevistados reconheceu que a consultoria
agrega valor aos processos de governanca, gestao de riscos e controle,
e solicitariam nova consultoria na busca de solucdes estratégicas, além
de aproximar mais o0s auditores dos o6rgaos e entidades da
administracao publica.

Em suma, a correspondéncia entre a revisao bibliografica e a
percepcao dos servidores publicos quanto aos beneficios da atividade
de consultoria convergem no sentido de que fortalece a governancga, a
gestao de riscos e controle interno, consolidando-se como uma
ferramenta que pode potencializar a eficiéncia e a transparéncia na
administracao publica.

3.7 RESULTADOS E DISCUSSAO DE OUTRAS PESQUISAS
RELACIONADAS

O 6rgao central de Controle Interno® (Mato Grosso, 2024) realizou
uma pesquisa junto aos gestores dos 6rgaos e das entidades do Poder
Executivo do estado de Mato Grosso, a fim de identificar qual é a
percepcao desses agentes publicos em relacao ao 6rgao central e os
trabalhos realizados pela auditoria.

Embora a pesquisa realizada pelo 6rgao central de auditoria
tenha objetivos similares, os questionamentos sao diferentes deste
trabalho, pois abrange todo o Poder Executivo, mas torna-se
interessante apresentar o seu resultado, uma vez que identifica qual a
visao dos gestores dos 6rgaos finalisticos, dos sistémicos, dos titulares e
dos adjuntos e diretores dos 6rgaos e das entidades.

Segundo o relatério da CGE-MT, o resultado da pesquisa sobre a
sua atuacao em relacao aos orgaos do estado chegou a seguinte
constatacao (Mato Grosso, 2024, p. 13):

4.1 VISAO DOS ORGAOS FINALISTICOS E SISTEMICOS

Enquanto os 6rgdos finalisticos enfocam mais na parceria,
transparéncia e atuacao preventiva da CGE, os orgaos
sistémicos tém uma visdao mais ampla, destacando-se a
importancia de uma colaboracao estratégica, integracao e

8 Disponivel em: https://www.cge.mt.gov.br/w/trabalho-da-cge-%C3%A9-aprovado-
por-88-4-dos-%C3%B3rg%C3%A30s-e-entidades-do-estado-1.




apoio abrangente da CGE em todas as fases dos processos
governamentais.

4.2 VISAO DOS TITULARES E ADJUNTOS E DIRETORES
Enquanto o primeiro (titulares) destaca mais uma abordagem
tradicional e controle e supervisao, o segundo (adjuntos e
diretores) enfatiza uma abordagem mais participativa e
colaborativa, visando adaptar-se as necessidades especificas
de cada 6rgao.

Os termos mencionados pelos gestores foram: colaborativa, acao
preventiva, relagao mais proxima, atuacao proativa, parceira e
orientacao, fornecendo apoio técnico e capacitagcao, politicas de
governanca e gestao de riscos. Isso demonstra que a visao dos gestores
dos 6rgaos e entidades € positiva quanto aos trabalhos desenvolvidos
pelo 6rgao central de auditoria interna governamental.

Em outra pesquisa realizada por Sant’Anna (2023, p. 178) sobre a
consultoria na visao dos gestores clientes, os seguintes resultados
foram observados:

a) 95% dos respondentes afirmaram que a unidade de auditoria
deve realizar trabalhos de consultoria;

b) Para 93% dos gestores, a unidade de auditoria interna agrega
valor fazendo trabalhos dessa natureza;

c) 90,24% dos gestores responderam que gostariam de receber
servicos de consultoria.

Essa percepcao dos gestores apontados na pesquisa acima,
demonstram que os trabalhos de consultoria sao bem avaliados e vistos
Ccomo positivos, com uma atuagao que pode agregar valor as operacdes
da organizacao e auxiliar o gestor em suas decisdes

As pesquisas sugerem que as atividades de auditoria, alinhadas
com 0s principios internacionais de auditoria interna e as normas que
regem os seus trabalhos, evidenciam a importancia da consultoria na
governancga publica, fortalecendo a tomada de decisdes, o controle
interno e a gestao de riscos.

O desafio agora consiste em transformar essa percepc¢ao positiva
em acdes concretas que resultem em melhorias continuas e efeitos
benéficos nos processos da administracao publica.




3.8 RECOMENDACOES

As recomendacdes a seguir foram estruturadas e sao necessarias

para a melhoria dos trabalhos de consultoria:

a) Ampliar a divulgacdao da atividade de consultoria como um

b)

d)

instrumento capaz de agregar valor as instituicoes publicas,
auxiliar na melhoria dos processos da governanga na gestao
de riscos e controles;

Consolidar as praticas consultivas por meio da elaboracao de
norma interna, definindo as metodologias especificas para
prestacdao de consultoria na gestao publica, garantindo que
sua atuacao seja fundamentada em auditoria baseada em
riscos, evidéncias e em boas praticas ja consolidadas na
literatura;

Treinamento: ampliar a capacitacao de gestao de riscos, nos
subsistemas de controle, melhoria de processos
planejamento, pesquisa de precos, escolha do fornecedor,
processo de gestao e fiscalizacao de contratos;

Formalizar um manual especifico sobre as atividades de
consultoria e avaliagao.

Dessa forma, essas recomendac¢des visam aprimorar os

trabalhos de consultoria como um instrumento de apoio a governanga
publica, proporcionando melhorias, em sua estrutura, alinhadas as
necessidades dos gestores.







CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo pesquisar a consultoria,
como atividade da auditoria interna governamental, e seus servigcos
relacionados, oferecidos pelo 6rgao central de controle interno do
Poder Executivo Estadual aos 6rgaos e entidades da administracao
publica.

O problema central questionava como a consultoria, atividade
da auditoria interna governamental, pode contribuir com a
administracao publica supere suas dificuldades nas contratacdes
publicas, agregando valor e melhorando os processos de governancga,
gestao de riscos e controle interno da gestao, além de auxiliar a gestao
e apoiar a alta administracao na tomada de decisdes.

A pesquisa combinou a revisao bibliografica, para identificar na
consultoria as diretrizes, os principios e normas, além de identificar se a
consultoria pode agregar valor as operac¢des das organizacgdes, com a
pesquisa empirica realizada junto aos servidores publicos para captar
sua percepcgao sobre o valor agregado dessa atividade.

Os objetivos especificos rever a bibliografica para identificar se a
consultoria agrega valor a governancga, gestao de riscos e controle
interno; em segundo lugar, identificar qual a percepcao que os
servidores tém em relacdo aos servicos de consultoria; propor
recomendacdes de melhorias na atividade de consultoria.

Com a vigéncia da nova legislacao de contratacdes publicas, a
Lei n.° 14.133/2021, trouxe mudancas e inovacdes significativas, como a
introducao da governanca, gestao de riscos e controle, temas que sao
escopo dos trabalhos de consultoria. Essas inovacdes e mudancas
trazem desafios a serem enfrentados pelos gestores e servidores que
atuam na funcao de contratagdes dentro da administracao publica. Os
desafios a serem superados € repassar conhecimento por meio dos
servi¢cos de consultoria aos servidores publicos.

A revisao bibliografica permitiu constatar que a auditoria interna
governamental é dinamica, aperfeicoando-se a medida que as
organizacdes evoluem. Suas atividades passaram a ter uma nova




abordagem junto aos stakeholders. Assim, passou a ter um papel
fundamental na promoc¢ao da boa governanca, gestao de riscos e
controles nas instituicdes publicas.

A literatura académica, normas, manuais e orientacdes das
organizacdes nacionais e internacionais destacam a consultoria como
atividade de auditoria, com papel relevante e estratégico na
administracao publica e particular.

Nesse contexto, a auditoria se modernizou para se adaptar a
uma nova realidade organizacional, surgindo, assim, a atividade de
consultoria, com natureza de aconselhamento e servicos relacionados,
cujo papel tem a finalidade de agregar valor as organizagdes, além das
atividades tradicionais de fiscalizacao e avaliacao de conformidade.
Assim, a auditoria torna-se mais colaborativa e interativa, o que permite
um dialogo mais aberto junto a unidade auditada.

Autores e organizacdes nacionais (TCU, CGCU, CGE) e
internacionais (I1A), normas, referenciais basicos e manuais dos 6rgaos
de controle, reconhecem a consultoria como atividade legitima da
auditoria interna governamental, com atuac¢ao estratégica e nao
assecuratoria, ou seja, nao vinculante, embora a finalidade dos servicos
seja apoiar a alta administragcao, a auditoria nao podera assumir
qualquer responsabilidade, pois o auditor tera que ter objetividade e
independéncia. O TCU, seja por meio de Acdrdaos, também reconhece
0s servicos de consultoria como uma atividade com alto valor agregado
para as organizacdes. Dentro desse modelo, os controles internos
priorizam a interacao e os resultados, por meio dos servicos de
consultoria, apoiando a organizacao a alcancar os seus objetivos por
meio de uma atuacao sistematica e disciplinada para melhorar a
eficacia dos processos de governancga, gestao de riscos e controle.

Entre as limitagcdes apontadas pela literatura, estdo a nao
vinculagdo das consultorias principalmente em caso de falta de
compromisso do gestor para implementar as recomendacdes, a
posicao de conflito de interesse (lIA, 2017, p.4), atuacdo em casos
concretos ou processos em andamento (Sant’Anna, p.72-73) ou
auséncia de conhecimento ou habilidades (Anderson, 2003, p.100).

A pesquisa empirica teve a finalidade de avaliar a percepcao que
os servidores publicos tém com relacao aos servicos de consultoria.
Outro objetivo foi elaborar recomendacdes de melhoria dos servicos de
consultoria com base na pesquisa empirica, alinhado com os trabalhos




da instituicdo. A limitacdo da pesquisa é uma amostra nao
probabilistica e por conveniéncia, pois trata de resultados que nao
podem ser generalizados a todo o Estado, com viés de experiéncia
prévia e foco nos processos de contratacdes publicas.

Os principais achados da pesquisa de campo junto aos
servidores entrevistados demonstraram uma percepg¢ao positiva
quanto ao papel da consultoria na melhoria dos processos junto aos
orgaos e as entidades publicas.

Percebe-se, pelas respostas dos entrevistados, que os servicos de
aconselhamento, assessoramento, treinamento e facilitagdao sao
medidas que colaboram para disseminar conhecimento e aprimorar
processos e fluxos de trabalho, com o objetivo de alcancar a eficiéncia
e a efetividade das contratagcdes publicas. Os servidores também
apontaram que os servicos desenvolvidos contribuiram, de forma
bastante significativa, para aprimorar as boas praticas administrativas,
promovendo o accountability e a transparéncia.

A facilitacdao de processos, outra vertente da consultoria,
promove a mediagao junto aos drgaos externos, como o TCE, enquanto
0s entrevistados destacam o assessoramento e o aconselhamento
ComMo servicos que podem auxiliar a propor solucdes e melhorias dos
processos de governanga, da gestao de riscos e do controle interno.

O treinamento foi citado como crucial para aprimorar e
desenvolver habilidades necessarias a execucao da funcao de
contratacdes publicas. Seja por meio de workshops, reunides e outras
dinamicas, a consultoria promove a integracao entre diferentes areas,
fomentando nao sé a colaboracao, mas também a busca por solugdes
inovadoras para os desafios enfrentados pela administracao publica,
além de ser fundamental para a adaptacao as novas mudancas
normativas, garantindo que pudessem conduzir 0os processos de
maneira mais eficiente e eficaz.

Outra revelacdao importante, constatada na pesquisa empirica,
fol que a consultoria, pode ser proativa e colaborativa, proporcionando
maior aproximagao entre auditor e auditado, além de solicitar novas
consultorias como forma de propor solucdes para dificuldades
enfrentadas. Desse modo, contribui para um didlogo mais colaborativo,
gerando resultados positivos na busca de solucdes desejaveis.




Apesar de a pesquisa ter demonstrado indices positivos de
aprovacao por parte dos servidores entrevistados, ainda ha desafios a
superar, como: a necessidade de divulgar os servicos de consultoria;
intensificar o treinamento continuo e as orientacdes técnicas; a falta de
divulgacao das consultorias; a auséncia de acompanhamento pos-
consultoria. Essas medidas devem ser priorizadas como ferramenta de
apoio, principalmente para a disseminag¢ao de conhecimento por meio
dos servicos prestados.

Conclui-se que a consultoria da auditoria interna governamental
€ reconhecida como servico de alto valor agregado as operacdes
institucionais e pode promover melhorias nos processos da
organizagao governamental na funcao de contratacdes. Assim, a
auditoria contribui, de maneira bastante significativa, para melhorar os
processos de governanca, gestao de riscos e do controle interno, além
de assegurar a conformidade com as normas e 0s regulamentos
vigentes, proporcionado uma contribuicao valorosa para as instituicdes
publicas.
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APENDICES

APENDICE A - PESQUISA

A consultoria, como atividade de auditoria, € um servico oferecido pelo Orgao
Superior de Controle Interno, com a finalidade de agregar valor as estruturas
€ a0s processos governamentais. Para fins explicativos e melhor compreensao
do servidor, publico-alvo desta entrevista, esses servicos ainda podem ter
atividades adaptadas para atender problemas especificos.

Publico-Alvo: o objetivo é coletar informacdes sobre a percepcdo dos
servidores publicos estaduais do Poder Executivo estadual de Mato Grosso
que participaram dos servicos de consultoria, como assessoramento,
orientacdo, treinamento/capacitacdo e facilitacdo, relacionados aos processos
de contratagdes publicas.

Detalhes da participacao: as perguntas serdo subjetivas, abertas ou fechadas.
Como participar: o servidor sera convidado a participar da entrevista que tera
a duracao aproximada de 15 minutos. As questdes tém como objetivo
compreender qual a percepcao que o servidor publico estadual tem sobre os
servicos de consultoria, como atividade de auditoria interna governamental
para avaliar se esses servicos auxiliam e agregam valor a governanga € a
gestao Nos processos e nas estruturas quanto a governancga, a gestao de riscos
e ao controle referente ao metaprocesso de contratacdes publicas sob a nova
legislacao.

Prezado(a) Servidor(a),

Vocé estd sendo convidado a participar de uma entrevista que é parte do
trabalho de pesquisa para elaboracao da dissertacao, do discente Orlando
Estevens Cames, intitulado: “Consultoria da Auditoria Interna
Governamental: valor agregado no metaprocesso das contratacoes
publicas”, do Programa de Mestrado Profissional em Administragcao Publica
do Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP), sob a
orientacao do Prof. Dr. Félix Garcia Lopez.

Sua participacao sera importante para entender qual € a percep¢ao que o
servidor tem com relacao a atividade de consultoria e se esse servico pode
auxiliar agovernancga e a gestao a agregar valor nos processos e nas estruturas
do metaprocesso de contratacdes publicas.

Confidencialidade: todas as suas respostas serdo tratadas com a maxima
confidencialidade e serdo usadas apenas para fins académicos. Em nenhuma
hipotese serao divulgadas informagcdes que possam identifica-lo(a)
diretamente. Os dados dos participantes serao tratados de forma consolidada
e com o maximo de sigilo.

Beneficios da participacao: ao participar desta pesquisa, vocé contribuird
para a melhoria das praticas de contratag¢des publicas, ajudando nao apenas




a sua organizacao, mas também promovendo uma administracao publica
mais eficiente e transparente no estado de Mato Grosso.

Consentimento: sua participacao é totalmente voluntaria. Vocé pode
escolher nao participar ou retirar-se da pesquisa a qualquer momento sem
nenhum prejuizo.

Agradeco antecipadamente pela sua valiosa contribuicdo para este estudo.
Caso tenha alguma duvida ou necessite de mais informacgdes, por favor, nao
hesite em contactar-me pelo e-mail: orlando.cames@gmail.com ou telefone
(065) 99277-6345.

Atenciosamente,

Orlando Estevens Cames

Programa de Mestrado Profissional em Administracao Publica
Instituto Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa (IDP)

Perguntas:

1. Vocé sabia que a auditoria interna governamental, além do servico de
avaliacao, oferece servicos de consultoria para agregar valor e aprimorar os
processos de governancga, gerenciamento de riscos e controle do
orgao/entidade?

R:

2. Quais os servicos de consultoria vocé ou seu érgao/entidade ja recebeu?
() Assessoramento/aconselhamento (Ex.. busca de solucdes em conjunto
com o 6rgao e entidade, antes da tomada de decisao, para casos abstratos,
orientacdes de carater geral ou especifica, confeccao de manuais, cartilhas,
informes para publicacéo, pergunta a CGE; NAO é assessoramento juridico ou
técnico);

() Treinamento (Ex.: workshops, palestras, CGE Orienta etc.)

() Facilitacao (Ex.: reunides técnicas, mesas de discussao, TCE, TCU, CGU,
Assembleia etc))

() Outro:

R:




3. De acordo com a sua experiéncia, a consultoria agrega valor, contribui para
0 aprimoramento dos processos de governancga, gerenciamento de riscos e
controles na funcao de contratacdes publicas?

R:

4. Vocé concordaria em solicitar uma consultoria, diante de uma dificuldade
ou desafio, para buscar uma solucao para aprimorar 0os processos de
trabalho do érgao ou entidade?

R:

5. Qual o tipo de servico de consultoria vocé gostaria de ver ampliado ou
melhorado e por qué?
R:

6. No seu entendimento, € importante que o 6rgao superior de controle
interno promova avaliagdes periddicas nas unidades do estado (incluindo a
sua) e dé um retorno sobre o nivel de controle existente para,
posteriormente, promover assessoramento, orientacdes e capacitacdes para
a melhoria continua?

R:

7. Vocé acredita que a consultoria, como atividade de auditoria interna
governamental, permite uma melhor disseminacao de conhecimentos,
transparéncia e accountability?

R:




8. A consultoria foi suficiente para melhorar a sua compreensao sobre a

legislacao de contratacdes publicas? Se nao foi, 0 que poderia ser feito para
melhorar?

R:

9. O servico de consultoria, como atividade de auditoria interna
governamental, devido as suas caracteristicas, contribui para construir uma

relagcdo mais proativa e colaborativa e aproxima mais o auditor do auditado?
R:

10. Vocé acredita que o acompanhamento pods-consultoria (follow-up) seria

relevante para avaliar a eficacia das orientacdes dos servicos prestados? Por
qué?
R:




APENDICE B - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E
ESCLARECIDO

1. Vocé esta sendo convidado a participar da pesquisa para pos-
graduacao de dissertacao, intitulado: “Consultoria da Auditoria
Interna Governamental: valor agregado no metaprocesso das
contratacoes publicas”.

2. Caracteristicas e objetivos gerais da pesquisa

A pesquisa esta sendo conduzida pelo discente Orlando Estevens
Cames, aluno do mestrado do Instituto Brasileiro de Ensino,
Desenvolvimento e Pesquisa (IDP), sob a orientacao do Professor Félix
Garcia Lopez, com financiamento proprio.

A pesquisa esta sendo desenvolvida no Programa de Poés-Graduacao
em Administracao Publica e auténoma. O objetivo deste estudo é
avaliar a percepcao do servidor publico estadual do Poder Executivo do
estado de Mato Grosso quanto a contribuicao do servico de consultoria,
como atividade de auditoria, oferecido pelo Orgao de Controle Interno
para agregar valor e melhoria nos processos de governancga,
gerenciamento de riscos e controle relacionados as contratacdes
publicas.

3. Procedimentos

Serao realizadas entrevistas com servidores publicos estaduais a fim de
coletar a percepgcao e coletar dados para anadlise e inclusao na
dissertacao de mestrado. A participacao consiste em uma entrevista
individual com durag¢ao de aproximadamente 15 minutos. Durante a
entrevista, sera solicitado o registro das respostas, caso autorizado, em
audio, video ou imagem ou videochamada e transcrito posteriormente
por aplicativo cloud. google ou similar. Caso nao seja autorizado, sera
realizado através de ditado direto no Word, ou escrito direto no Word
pelo entrevistador. Os dados serao utilizados apenas para fins
académicos caso nao aceite Word pelo entrevistado, ou integrados a
analise da dissertacao de mestrado.

4. Participacao na pesquisa

A pesquisa envolvera servidores do Poder Executivo do estado de Mato
Grosso que ja participaram de servicos de consultoria, seja de
assessoramento, aconselhamento, treinamento, facilitacao e revisao,
ou outras consultorias adaptadas para cada caso, para entender qual a
percepcao desses servidores quanto a contribuicao da consultoria na
melhoria dos processos de contratacdes publicas.

Caso seja autorizado, o registro de audio, de video ou de imagem, o
tratamento da gravacao, como sera utilizada apenas para transcrigcao e
analise, guem devera ter acesso € o discente e o professor orientador. O
material ficard armazenado por cinco anos apds o fechamento da
entrevista.




Sobre a gravacao da entrevista:

OO Autorizo a gravacao integral em audio e video.

O Autorizo a gravacao parcial (neste caso, cabe ao entrevistado
informar os trechos que deseja que nao sejam reproduzidos ou
divulgados) em audio e video.

0 Autorizo a gravacao integral apenas em audio.

O Autorizo a gravacao parcial (neste caso, cabe ao entrevistado
informar os trechos que deseja que nao sejam reproduzidos ou
divulgados) apenas em audio.

0 Nao autorizo qualquer gravacao.

5. Voluntariedade e direito de desisténcia

Sua participacao € voluntaria. A qualguer momento, vocé podera
desistir de participar e retirar seu consentimento. Sua recusa,
desisténcia ou retirada de consentimento nao acarretara prejuizo.

6. Riscos e beneficios

A sua participacao nesta pesquisa visa contribuir para o aprimoramento
Nnos processos de compras publicas. Os beneficios do presente estudo
visam contribuir para o aperfeicoamento dos processos de compras
publicas, beneficiando a gestao publica em geral. Nao ha riscos
significativos associados a sua participacao.

7. Direito de confidencialidade

A fim de assegurar a sua privacidade, os dados obtidos por meio desta
pesquisa nao serao identificados. As informacdes coletadas serao
tratadas de forma confidencial e anonimizadas. Apenas o pesquisador
e o orientador terao acesso aos dados brutos.

8. Opcao de Identificacao

Os dados serao anonimizados e acessiveis apenas ao pesquisador € ao
orientador. Caso autorizada a identificacdo, as informacdes serao
tratadas com seguranca e respeito a privacidade.

[0 Concordo em ser identificado(a) na pesquisa.

O Prefiro que minhas informacdes sejam totalmente anonimizadas.

9. Garantia de acesso aos dados e duvidas em geral

Vocé podera tirar duvidas sobre o projeto e sobre sua participacao, além
de obter acesso aos seus dados, a qualquer momento através dos
contatos indicados a seguir. Além disso, garantimos o0 seu acesso aos
resultados do estudo, podendo solicitar via e-mail ou telefone descritos
a seguir.

e-mail: orlando.cames@gmail.com

Cel. (65) 992776345
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10. Consentimento

Caso vocé concorde em participar desta pesquisa, assine ao final deste
documento, que possui duas vias, sendo uma delas sua, e a outra, do
pesquisador responsavel.

Eu, , declaro que entendi os
objetivos, riscos e beneficios de minha participacao nesta pesquisa
e que concordo em participar.

Cuiaba, MT de de

Assinatura do(a) participante:

Assinatura do(a) pesquisador(a):
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