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1. Introducao

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgao do Poder Executivo Federal brasileiro responsavel pelo
exercicio de um conjunto de cinco macrofung¢8es: auditoria interna governamental, correicao, ouvidoria,
prevenc¢do e combate a corrupgao.

A Secretaria Federal de Controle Interno (SFC)' é o 6rgdo integrante da estrutura organizacional da CGU
responsavel pelo exercicio da auditoria interna governamental, notadamente, conforme consta do Decreto
n°® 3591, de 6 de setembro de 2000, pela avaliacdo do cumprimento das metas dos planos plurianuais, dos
programas de governo e do orcamento da Unido; pela comprovacdo da legalidade e avaliagdo dos
resultados, quanto a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial; e por exercer o
controle das operac8es de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres da Unido.

A SFC é regimentalmente incumbida de normatizar os procedimentos operacionais de exercicio da atividade
auditorial do governo federal, destacando que tal atividade permaneceu de 2001 até 2017 regida pela
Instrucdo Normativa SFC n° 01, de 06/04/2001, que definiu diretrizes, principios, conceitos e aprovou normas
técnicas para a atua¢do do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal. Posteriormente foi
substituida pela Instru¢do Normativa SFC n° 03, de 09/06/2017. Os referidos normativos doravante passardo
a ser designadas por IN SFC 01/2001 e IN SFC 03/2017.

A IN SFC 03/2017 aprovou o Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder
Executivo Federal, o qual estabelece os principios, as diretrizes e os requisitos fundamentais para a pratica
profissional da atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo Federal.

Este trabalho tem como objetivo geral compreender as mudancas ocorridas na auditoria governamental
brasileira e seu impacto na politica de governanca publica federal sob a perspectiva da influéncia
internacional, a partir de um estudo exploratério de natureza aplicada com abordagem investigativa
qualitativa, tendo como referéncia os seguintes objetivos especificos: a) identificar os temas, graus de
transferéncia, atores e mecanismos das inova¢8es na auditoria interna governamental brasileira; b) analisar
as transferéncias segundo trés eixos de cooperacao internacional: participacdo, financeiro e capacitacao; e
¢) avaliar como essas inovag¢des foram incorporadas na politica de governanca federal.

Destaca-se que a compreensdo dos mecanismos e as dinamicas de transferéncia de praticas e elementos
de politicas publicas ganhou relevo no contexto da gestdo publica especialmente apds o pleito de acessao
do Brasil a Organizacao para a Cooperag¢ao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, ocorrido em 2017, e a
necessidade de convergéncia com os padrdes internacionais promovidos por essa organizagao.

" A Secretaria Federal de Controle Interno foi vinculada, de 1994 a 2002, ao Ministério da Fazenda, passando a fazer parte, a partir de
marco de 2002, da estrutura da Corregedoria-Geral da Unido, cujas fun¢des foram incorporadas pela Controladoria-Geral da Unido em
maio de 2003, pela Lei n° 10.683.
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Por meio de pesquisa bibliografica e pesquisa documental buscamos identificar os fatores que resultaram
na modernizacdo da auditoria interna governamental, sobretudo inaugurada pela Instrucdo Normativa
Conjunta MP/CGU n° 01, de 10/05/2016, que disp8e sobre controles internos, gestdo de riscos e governanca
no ambito do Poder Executivo federal, publicada pelo entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestdo (atualmente incorporado ao Ministério da Economia) e pela Controladoria-Geral da Unido, daqui
para a frente designada por IN Conjunta MP/CGU 01/2016.

Este artigo esta subdividido em cinco se¢des. A introduc¢ado corresponde a contextualizacdo e a apresentacdo
do objetivo da pesquisa. A segunda se¢do apresenta os conceitos e abordagens da teoria da difusao de
politicas publicas. A metodologia é apresentada na terceira secdo. Na quarta secdo sao relatados os
resultados. Por fim, as considera¢8es finais constam na quinta secdo.

2. Difusao de politicas (policy diffusion) - conceitos e abordagens

Compreender como as ideias, inovagdes e praticas viajam de uma localidade ou época para a outra é o
principal objetivo dos pesquisadores que estudam os processos de disseminagdo de politicas publicas.
Estudiosos de diversas areas do conhecimento se dedicaram ao tema. Do campo das rela¢des internacionais
vieram importantes contribui¢8es acerca da difusdo transnacional de politicas publicas que estudaram o
fendbmeno da globalizacdo e da interdependéncia. A partir da perspectiva sociolégica, o fendbmeno foi
vinculado ao processo de aceita¢do de uma ideia ou pratica originada em um determinado grupo social por
outro. No entanto, o estudo da disseminacdo de politicas publicas adquiriu contornos mais definidos no
campo de estudos de politicas publicas (MARIN, 2011). Os termos difusao e transferéncia de politicas vém
sendo tratados pela literatura ora como sinénimos ora como heterénimos (OLIVEIRA, 2013). Autores como
Richard Rose, David Marsh e David P. Dolowitz estabeleceram os principais conceitos que embasam
atualmente o estudo da difusdo de politicas publicas.

Segundo Dolowitz e Marsh (1996), transferéncia de politicas pode ser compreendido como um processo por
meio do qual o conhecimento sobre politicas publicas, arranjos administrativos, instituicdes e ideias em um
sistema politico (no passado ou no presente) é usado para desenvolver politicas publicas, arranjos
administrativos, instituicBes e ideias em outro tempo ou sistema politico.

A elaboracdo do conceito de transferéncia de politicas, foi precedido da criacdo do conceito de licdes
aprendidas (lesson-drawing), desenvolvido por Rose (1991), que cunhou o termo para enderecar a seguinte
guestado: sob que circunstancias e em que extensao pode um programa, que é efetivo em determinado local,
ser transferido para outro? Ainda que dialoguem com a literatura produzida por Rose, j& que consideram
que o termo “licdes aprendidas” se inclui no processo de transferéncia de politicas, Dolowitz e Marsh
argumentam que a utilizacdo de transferéncia de politicas (policy transfer) seria mais adequado do que
“licdes aprendidas”, j& que nem sempre o aprendizado é voluntario, podendo ser imposto a determinado
governo ou organizagao.

Por sua vez, a literatura sobre difusdo tem a conotacdo de propagacdo, dispersdo e disseminagao de ideias
de uma fonte ou ponto de origem comum (STONE, 2004). Berry & Berry (2006), trouxeram para o debate a
questdo da inovagdo em politicas publicas, argumentando que inovag¢ao nao significa necessariamente algo
totalmente inusitado. Nesse sentido, a adocdo de um programa que outras jurisdicbes ja tém
institucionalizado pode ser compreendida como uma inovac¢do para o governo que o adota. Os autores
concordam com a defini¢cdo de Rogers (1983, p.5) de que a difusdo é “o processo no qual a inovagdo é
comunicada por meio de determinados canais ao longo do tempo entre os membros de um sistema social”.
Nesse sentido, utilizando essa interpretagao, o conceito de difusdo sugere algo que contagia, mais do que
algo que é escolhido para ser transferido. Stone (2004) argumenta que difusao descreve uma tendéncia de
sucessivas ou sequenciais ado¢des de uma pratica, politica ou programa.
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Padrbes de difusdo podem, dessa forma, ser promovidos por redes de comunica¢do que envolva
funcionarios estatais, proximidade de Estados vizinhos, ado¢ao por parte de paises menos desenvolvidos
de determinada politica seguida por paises mais desenvolvidos, dentre outras formas (STONE, 2004).

Ao tratarmos de transferéncia e de difusdo de politicas, distintos aspectos podem ser abordados, desde
quais objetos podem ser transferidos, se existem distintos graus de transferéncia e até mesmo de que forma
essa transferéncia é realizada. Dolowitz e Marsh (1996) desenvolveram quadros analiticos que orientam o
registro dos atores envolvidos, a forma de transferéncia, o objeto da transferéncia e os diferentes graus de
transferéncia.

Como atores envolvidos, temos desde individuos, think tanks, atores governamentais, e até organiza¢des
internacionais. Para além destes destacam-se corporac¢fes e consultorias do setor privado, coalizdes
domésticas, redes e arenas transnacionais, podendo ser enquadradas nessa ultima classificacdo as cupulas,
reunides e oficinas promovidas por organiza¢des internacionais. Segundo Oliveira e Pal (2018), essas arenas
transnacionais podem ter um alcance maior, como a Conferéncia Rio + 20, o Férum Econémico Mundial,
Forum Social Mundial, Férum Urbano Mundial; serem mais focados, como o Forum Global de Nutricdo
Infantil ou o Congresso Mundial Metropoles; ou serem regionais, como as reunides da Unido Europeia e do
Mercosul. Ressaltam que as arenas transnacionais de pequena escala, como as oficinas de capacitagao,
conferéncias regionais e outras reunides também sdo importantes atores na transferéncia de politicas.

Dolowitz e Marsh (1996) identificam que a transferéncia pode ser voluntaria, quando uma insatisfacao com
o status quo faz com que os agentes busquem referéncias em outros projetos considerados “bem-
sucedidos”; coercitiva direta, quando um governo ou uma organizac¢do forca o outro a adotar determinada
politica; e coercitiva indireta, quando passa a existir determinado consenso entre na¢des ou organizagdes
pela adogdo de determinada solu¢do para um problema comum. Stone (2004) faz uma outra abordagem
acerca das formas de transferéncia, classificando-a em ideacional, onde enquadra o que chama de
transferéncia leve (soft), que abarca transferéncia de ideias, paradigmas e li¢des; institucional, que denomina
pesada (hard), onde se enquadra a transferéncia de instrumentos e legislacdo; e redes, que mistura um
pouco de ambos os objetos de transferéncia.

Objetivos de politicas, estruturas, instrumentos de politicas ou técnicas administrativas, institui¢des,
ideologias, atitudes ou ideias e licdes negativas sdo os objetos de transferéncia elencados por Dolowitz e
Marsh (1996).

Considerando que o processo de transferéncia de politicas ndo se confirma apenas nos casos em que tudo
é transferido, podendo ser apropriadas pelo receptor apenas algumas ideias, por exemplo, Dolowitz e Marsh
(1996) estabeleceram uma classificacdo, de quatro tipos, da transferéncia de acordo com o grau de
fidelidade a politica original. Se a transferéncia é direta e completa, classifica-se como cépia; se o que é
transferido sdo ideias, chamaram de emulacdo; se diferentes politicas ou instrumentos de politicas sdo
transferidos, combinag¢do; e se a mudancas na politica sdo inspiradas por outra, mas guardando poucas
semelhancgas com a fonte, inspiracgao.

Segundo Marin (2011), diferentes atores recorrerdo a diferentes graus de transferéncia de politicas (policy
transfer). Enquanto organiza¢des internacionais de financiamento, como o FMI, sdo conhecidas por
promover transferéncias do tipo “cépia” ou “emulacao”, tendo por objetivo a disseminacdo das chamadas
melhores praticas (best practices); funcionarios publicos, imersos no dia-a-dia da politica publica tendem a
recorrer a transferéncias do tipo “combina¢ao” ou “inspiragao”.
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Para alguns autores, o processo de transferéncia é usado para explicar por que uma politica foi adotada,
enquanto para outros é uma variavel dependente que busca saber por que a transferéncia ocorreu
(DOLOWITZ & MARS, 1996)

De acordo com a classificacdo de Dolowitz e Marsh, as falhas ou insucessos das transferéncias podem ser
de trés tipos: a transferéncia desinformada (uninformed transfer) que decorre de um processo de
transferéncia sem o pleno conhecimento da tematica objeto de transladacdo; a transferéncia incompleta
(incomplete transfer) caracterizada pela transferéncia de apenas uma parte do objeto e a transferéncia
inapropriada (inappropriate transfer) que ocorre quando nao se levam em consideragao as diferengas, quer
sejam estruturais, quer sejam conjunturais, entre os agentes de transferéncia.

3. Metodologia

A avaliagdo de como a participa¢ao da CGU em foros internacionais influenciou a modernizagao da auditoria
interna governamental e por sua vez, como isso transbordou para a politica federal de governanca publica
brasileira sera sequenciada em trés passos, estruturados segundo o método de process tracing. De acordo
com Bennett & Checkel (2015), este método correlaciona a documentacdo em uma perspectiva de
encadeamento histérico dos fatos para uma melhor compreensao causal.

O primeiro passo da pesquisa compreende a identificacdo dos temas inovadores, compreendidos como
aqueles assuntos introduzidos pelos novos normativos (IN Conjunta MP/CGU 01/2016 e IN SFC 03/2017)
guando comparados com o normativo inicial, isto &, a IN SFC 01/2001.

Em seguimento passa-se a classificacdo das inova¢des com base nas classificacSes de graus de transferéncia,
atores e mecanismos de transferéncia.

No passo seguinte, foi efetuada a andlise do processo de transferéncia, isto é, das inovac¢des anteriormente
levantadas, a partir da leitura de documentacao disponibilizada por transparéncia ativa nos sitios eletronicos
oficiais da CGU e dos organismos internacionais relacionados ao processo de transferéncia.

A documentacdo analisada envolveu atas de reunides, manuais, relatérios, diarios oficiais da unido, assim
como noticias divulgadas pelos sitios eletronicos oficiais das organiza¢des internacionais e da Controladoria-
Geral da Unido, com destaque para a sua base de gestdo do conhecimento produzido, onde sao
disponibilizados seus documentos oficiais produzidos.

A estruturacdo da andlise ocorre mediante trés eixos de cooperacdo internacional: participacdo, financeiro
e capacitacao.

O eixo participacdo se refere a participacdo internacional da CGU em temas afetos a auditoria interna
governamental, destacada por uma pauta em foros multilaterais do Mercosul (REOGCI) e dos paises de
lingua portuguesa (OECI/CPLP) e engajamento e parcerias no ambito da OCDE, da Comunidade Europeia
(Diadlogos Setoriais) e Banco Mundial.

O eixo financeiro envolve notadamente um contrato de empréstimo da CGU com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID), fonte de recursos para a implementacdo de diversas iniciativas de melhoria
institucional, englobando os processos de auditoria interna governamental.

Ja o eixo capacitacdo destaca a promocdo de iniciativas de formacdo profissional com a George
Washington University e com o Instituto dos Auditores Internos do Brasil (1A Brasil).
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O terceiro passo examina como essas inovac¢des foram incorporadas a auditoria interna governamental
brasileira e, na sequéncia, na politica de governanca federal, muitas delas positivadas por meio do Decreto
9.203, de 22 de novembro de 2017, que disp8e sobre a politica de governan¢a da administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional.

A estrutura da pesquisa pode ser visualizada por meio do modelo de analise apresentado na Figura 1.
Figura 1 - Modelo de Analise

O modelo de analise sintetiza o processo de cooperacdo internacional, que decorreu por meio de trés eixos
de cooperacdo (participacdo, financeiro e capacitacdo) relacionados com dois eixos de influéncia (auditoria
interna governamental e governanga publica).

4. Resultados

Os principais temas inovadores que foram difundidos ou transferidos para a atividade de auditoria interna
governamental, encontram-se identificados no quadro 1, apresentado na secdo figuras e quadros ao final
do artigo, que traz de forma sindptica os principais temas presentes na IN Conjunta MP/CGU 01/2016 e IN
03/2017 a partir das referéncias internacionais.

Quadro 1 - Temas Inovadores

Do quadro, observa-se que os temas transferidos ndo se constituem em programas ou politicas publicas,
nem mesmo elementos integrantes dos mesmos, como por exemplo, objetivos, estrutura ou contetddo. Os
temas sdo conceitos, praticas e processos consolidados por institui¢cdes de referéncia.

Identificados os temas passa-se para sua categorizacdo com base nas classificacdes de graus de
transferéncia, atores e mecanismos de transferéncia.

Em relacao aos graus de transferéncia observa-se que a mais apropriada classificagdo para os temas € a
combinagao (combination), dado que sdo utilizados elementos conceituais que fundamentam a pratica de
auditoria e que sdo aceitos internacionalmente. Como atores, temos as instituicdes transferidoras: o Institute
of Internal Auditors, IIA; o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, COSO; a
International Organization for Standardization, |SO; o Departamento de Financas e Politica Econémica do
Reino Unido, HM Treasury e os servidores publicos e privados que participaram dos eventos e encontros de
capacitagao organizados por organismos internacionais para debate sobre os temas de que trata esse artigo.

Em relacdo aos mecanismos de transferéncia trata-se do aprendizado (learning), consistindo em um
movimento de atualizacdo da atividade de auditoria interna governamental com as melhores praticas e
referencias internacionais sobre o tema.

A seguir, decorre a andlise do processo de transferéncia, segmentada por eixo de cooperagao:

A. Eixo participacao

A participacdo internacional da CGU em temas afetos a auditoria interna governamental é destacada por
uma pauta em foros multilaterais do Mercosul (REOGCI) e dos paises de lingua portuguesa (OECI/CPLP) e
engajamento e parcerias no ambito da OCDE, da Comunidade Europeia (Dialogos Setoriais) e Banco Mundial,
conforme a seguir descrito.
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Ainsercdo internacional ocorreu logo no segundo ano apos a criagao da CGU, em 2004, tendo como marco
a decisdao (MERCOSUL/CMC/DEC. 39/04), que criou a Reunido Especializada de Organismos Governamentais
de Controle Interno do MERCOSUL - REOGCI a qual tem por finalidade estabelecer relacdes de cooperagao
cientifica, técnica e operacional na area do controle interno da gestao governamental.

Embora ndo tenham ocorrido encontros entre 2010 e 2013, a partir de 2014, por ocasido da V Reunido
ocorrida em Buenos Aires, um novo impulso integrativo foi alcancado no ambito da REOGCI, pois a
periodicidade das reunides, antes anuais, passou a ser semestral. 2014 marca também o ano de atualizacdo
com base no COSO ICIF das Normas Gerais de Controle Interno para o Setor Publico Nacional da Sindicatura
General de la Nacion (SIGEN, 2014) da Argentina.

Ja no ambito dos Organismos Estratégicos de Controle Interno da Comunidade de Paises de Lingua
Portuguesa - OECI/CPLP, a concertacao do espa¢o de debate de estratégias e de compartilhamento de
experiéncias e boas praticas ocorreu a partir da primeira conferéncia, realizada em Lisboa em 2008. As a¢des
desse foro se concentraram na producado de guias de uniformizacdo vocabular e manuais de entendimentos
e padronizacdo de praticas.

O vinculo institucional da CGU com a OCDE decorre de sua participagdo como representante do governo
brasileiro, no Grupo de Trabalho sobre Suborno Transnacional, em decorréncia da adesdo do Brasil a
Convencdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funciondrios Publicos Estrangeiros em Transacdes
Comerciais Internacionais, aprovada e promulgada no ordenamento juridico brasileiro em 2000.

Fruto desse relacionamento com a OCDE, a CGU participou do Report OCDE Internal Control and Internal Audit:
Ensuring Public Sector Integrity and Accountability, OCDE (2011). Esse relatério consignou os resultados de uma
ampla pesquisa sobre controle interno, auditoria interna e integridade, realizada em 73 ministérios de 12
paises, com analises que abrangeram da gestdo de riscos ao desenho institucional e funcionamento dos
sistemas de controle interno, tendo como referéncia praticas internacionais do Instituto Internacional de
Auditores (Institute of Internal Auditors, |IA).

Com a Unido Europeia, a CGU teve trés a¢des amparadas pela Iniciativa Dialogos Setoriais: Unido Europeia
e Brasil para o aprimoramento de seus processos de trabalho a luz das melhores praticas internacionais. A
primeira acdo ocorreu em 2012 e envolveu a ida de missdo técnica a Portugal e a Luxemburgo, visando o
aprofundamento de conhecimentos acerca dos trabalhos de planejamento, gestdo e controle de politicas
regionais, e a ida de missdo técnica a Escdcia, a Polbnia e a Italia, para conhecer os centros de pesquisas
europeus que desempenham ac¢des em apoio a Comissdo Europeia na implementa¢do, monitoramento e
avaliacdo da sua politica regional.

A segunda acdo ocorreu em dezembro de 2014, com o apoio da Diretoria-Geral de Orcamento (DG-Budget)
da Comissdo Europeia, pela realizacdo do Seminario Internacional de Auditoria e Controle Interno, CGU
(2015), cujo tema foi Auditoria e Controle Interno na Unido Europeia e no Brasil e contou com representagao
da Rede de Controle Interno Publico da Unido Europeia e também dos seguintes paises: Poldnia, Bélgica,
Bulgéria e Austria.

O seminario trouxe importantes contributos para a realizacdo de reflexdes e reavaliagdes da auditoria
interna governamental brasileira, a partir cotejamento do Controle Interno Governamental na Unido
Europeia e no Brasil, tendo como referéncia sete eixos de discussao:

e Gerenciamento Financeiro e Controles Internos na Pratica

e O Papel da Auditoria Interna no Setor Publico

¢ Controle Financeiro no Setor Publico
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e Avaliacdo e Melhoria da Qualidade

e Auditoria de Desempenho no Setor Publico

e Identificacdo de Fraude e Combate a Corrupcdo

e Reforma do Controle Interno Governamental: LicSes (ndo) Aprendidas

Essa conferéncia abriu caminho para que em 2015 fosse realizada a terceira a¢ao, concretizando uma nova
missdo de visitas técnicas, dessa vez ao Ministério das Financas da Austria, em Viena, ao Ministério das
Finangas da Bélgica e a Comissdo Europeia, em Bruxelas. Os servidores designados nesta missdo também
compuseram uma representacgao institucional a Terceira Conferéncia de Controle Interno Publico (Public
Internal Control Conference) dos paises membros, em Paris, a qual discutiu os seguintes temas: i) Principios
de Controle Interno Publico; ii) O Rumo a um ambiente ideal de controle interno, iii) A funcdo de
Harmonizacdo Central e o iv) Mapeamento de Garantia no setor publico.

J& em relagdo ao Banco Mundial, a CGU participou, em maio de 2014, do seminario “O Controle Interno
Governamental no Brasil - Velhos Desafios, Novas Perspectivas” organizado pelo banco em colaboracdo
com o Conselho Nacional de Controle Interno - CONACI e foi signatadria da Carta de Foz do lguacgu,
documento que lancou as bases da formatacao de um grupo de trabalho visando o aprimoramento do
controle interno brasileiro (Banco Mundial, 2014).

Dentre os principais temas discutidos nesse seminario destaca-se o conhecimento de varios modelos
internacionais, com destaque para o Marco Integrado de Controle Interno (MICI) do México, ASF (2014),
baseado no COSO ICIF, o modelo argentino e estudos de casos apresentados pelo representante do Reino
Unido.

Em continuidade a agenda de Foz do Iguacu, em maio de 2015 foi realizado o seminario “O sistema de
controle interno no Brasil - avanco por mais eficiéncia” e foi assinada a Carta de Brasilia que selou o
compromisso colaborativo em prol do fortalecimento do sistema de controle interno no Brasil, (Banco
Mundial, 2015).

Ainda, em 2015 foi realizada uma visita técnica de estudos a Croacia e a Bulgaria, para conhecer as reformas
dos respectivos sistemas de controle interno por conta da recente integracdo desses paises a Unido
Europeia.

Por fim, em maio de 2016, a conferéncia “Controle Interno no Brasil - Desafios e Oportunidades de Melhoria”
contou com a experiéncia internacional de representantes da Africa do Sul, Franca e apresentacdo dos
modelos da Bélgica e Austria (Banco Mundial, 2016).

B. Eixo financeiro

O mecanismo de financiamento que possibilitou a realizacdo dos mais diversos projetos de implementacgao
de novas capacidades institucionais, incluindo aqueles vinculados a cooperacgao internacional, veio pelo
Contrato de Empréstimo 2919/0C-BR, através do Programa de Fortalecimento da Prevencdo e Combate a
Corrupgao na Gestao Publica Brasileira - Proprevine, firmado entre a CGU e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID). Conforme CGU (2013), o principal objetivo do contrato foi contribuir para o
fortalecimento da capacidade institucional da CGU, visando a eficiéncia da gestdo dos recursos publicos no
Brasil.

O Proprevine vigorou por 5 anos, de 2013 até 2018, e foi originalmente orcado no equivalente a U$ 30
milhdes, sendo U$ 18 milhdes a cargo do financiamento do BID e U$ 12 milh&es a titulo de contrapartida.
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Mesmo tendo passado por dois aditivos de reducdo dos recursos do financiamento em virtude de cenario
econdmico vivenciado pelo Brasil, motivo alheio a CGU, foi um fator de grande valia para a moderniza¢do
do 6rgdo, com investimentos em quatro componentes principais: a) Fortalecimento da Capacidade
Operacional da CGU, b) Melhoria da Gestdo do Governo Federal, c) Promog¢ao da Transparéncia e do
Controle Social e d) Fortalecimento da Transparéncia e dos Sistemas de Controle Interno nos Governos
Subnacionais.

Conforme Carvalho (2018), o programa contribuiu com recursos para a implanta¢do de solu¢8es ajustadas
as precisbes de cada uma das macrofun¢bes da CGU, dentre elas os processos de auditoria interna
governamental, via priorizagdo de investimento no desenvolvimento de capital humano e melhoria dos
processos de trabalho, aumentando assim a capacidade de resposta em relagdo as demandas crescentes.

C. Eixo capacitacao
Dentre as a¢des de capacitacao, destaca-se o acordo da CGU com o Institute of Brazilian Issues vinculado
ao The Center for Latin American Issues da George Washington University.

Entre 2008 e 2014 foram realizadas 7 edi¢Bes do curso Anti-Corruption Program for Brazilian Government
Officials, patrocinado pela CGU. 70 servidores participaram de visitas técnicas a érgaos do governo norte-
americano, instituicdes privadas e multilaterais, conheceram estudos técnicos nas areas de Integridade
Publica, Auditoria e Técnicas de Investigacdo, Etica e Conflito de Interesses, dentre outros temas, com carga
horaria de 80 horas.

A CGU também participou de 10 edi¢Ses do The Minerva Program, da turma XXVII (fall 2010) a turma XXXVII
(spring 2015), tendo sido capacitados neste programa 17 servidores. O Programa Minerva é um curso de 16
semanas, promovido desde 1994 pelo Institute of Brazilian Business and Public Management Issues at The
George Washington University, que oferece a servidores publicos brasileiros a oportunidade de estudar teorias
e conceitos relacionados a economia global e potencializar seus conhecimentos na area de gestdo publica.

A partir de 2014, foi iniciada uma outra grande iniciativa de internacionaliza¢do da atua¢ao da CGU, por meio
de uma parceria com o Instituto dos Auditores Internos do Brasil (IIA Brasil) - representante do The Institute
of Internal Auditors (IIA Global), onde foi promovido um curso preparatério para a parte um da certificagdo
de auditor interno (Certified Internal Auditor, CIA) com 95 servidores, divididos em trés turmas. A primeira, na
forma de piloto para 15 servidores, e as duas seguintes com 40 servidores cada uma.

Esse conjunto de intera¢des e participa¢cdes em inumeras agendas e projetos internacionais teve, no seu
conjunto, importante papel promotor no fomento e inducdo de boas praticas, de modo que mensurar os
efeitos isolados que cada uma dessas iniciativas teve na promo¢do da modernizacao da auditoria interna
governamental brasileira ndo foi objeto desse estudo.

Ademais, prescinde destacar que a mudanga de paradigma da auditoria se valeu dos conceitos, boas
praticas, normas, modelos e referéncias técnicas amplamente adotadas, de modo que a delimitacdo precisa
de onde um determinado agente foi responsavel pela transferéncia ou difusdo resta prejudicada e deixa de
fazer sentido, para o caso concreto.

A interlocucdo e cooperagdo internacional influenciaram na modernizacdo da auditoria interna
governamental, a qual foi refletida, especialmente pela elaboracdo dos seguintes normativos:
¢ Instrucao Normativa Conjunta MP/CGU n° 01, de 10 de maio de 2016
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A Instru¢ao Normativa Conjunta foi elaborada pelo entdo Ministério do Planejamento (atual Ministério da
Economia, que incorporou suas atribuicbes) e pela Controladoria-Geral da Unido. O grande mérito desse
normativo foi ter sido o primeiro a sistematizar no arcabouco legal brasileiro temas como controles internos,
gestdo de riscos e governanca.

Logo na Secao | do Capitulo |, a Instrucdo Normativa clarificou e caracterizou conceitos como accountability,
auditoria interna, controles internos da gestdo, governanca e gestdo de riscos. Sobre a tematica de riscos
abrangeu as defini¢Ges de risco, risco inerente, risco residual, apetite ao risco, incerteza, mensuracdo do
risco, gerenciamento de riscos e politica de gestdo de riscos.

As bases da auditoria interna foram ancoradas em relacdo as atividades de avaliagdo e consultoria com base
no trindbmio controles internos, gestdo de riscos e governanca, tendo como referéncia a definicdo do
Instituto Internacional de Auditores (Institute of Internal Auditors, 11A).

O posicionamento quanto aos papéis e responsabilidades em relagdo aos processos de gerenciamento de
riscos e controles internos teve como base o modelo das trés linhas de defesa, originalmente estabelecido
em 2010 pela conferéncia europeia do IlA junto com a Federacao Europeia de Gestores de Risco (ECHA &
FERMA, 2010) e traduzido para o portugués em 2013 (lIA, 2013).

Para o atingimento dos objetivos organizacionais, foram adotadas as cinco componentes do controle interno
da gestdo estabelecidos pelo COSO em 2004 (COSO, 2004) e cuja tradug¢do para o portugués ocorreu em
2007, (COSO, 2007), quais sejam: ambiente de controle, avaliacdo de riscos, atividade de controle,
informag¢do e comunicacdo, e monitoramento.

Para além dos conceitos, a tematica da gestdao de riscos envolveu tépicos relacionados com principios,
objetivos, estrutura, politica e responsabilidades, tema presente nos referenciais técnicos do IlA (Practice
Guides), do COSO (normas COSO ERM, 2004 e COSO ICIF, 2013), da ISO (norma ISO 31000, 2009) e do
Departamento de Financgas e Politica Econdmica do Reino Unido, HM Treasury (Orange Book, 2013).

Sobre governanga, foram apresentados principios da boa governanca, objetivos e sua vinculagdo com a
accountability.

e Instrucdo Normativa n® 03, de 9 de junho de 2017, que aprova o Referencial Técnico da Atividade de
Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.

A IN 03/2017 incorporou na totalidade os marcos trazidos pela IN Conjunta 01/2016, precisando com mais
rigor alguns conceitos, a partir da abordagem do propdsito e abrangéncia da auditoria interna
governamental, com reflexos no tratamento dos aspectos sobre gerenciamento e operacionalizacdo das
atividades de auditoria interna governamental por uma 6tica mais principiolégica e menos prescritiva.

A partir dessas consideracdes, analisam-se, na sequéncia, os temas que foram incorporados a politica de
governanca federal, a partir da modernizagdo da atividade de auditoria interna governamental.

Nesse contexto de reposicionamento da auditoria interna governamental brasileira ocorreram as
discussdes de Centro de Governo que levaram ao estabelecimento de uma politica de governanca da
administrac¢do publica federal direta, autarquica e fundacional, a qual levou a instituicdo do Decreto n°9.203,
de 22 de novembro de 2017. Foi por meio desse decreto que a atividade de auditoria interna governamental
ganhou status de politica publica, passando a ser incorporada de forma estratégica na politica de
governanca federal, marcadamente em quatro pontos do Decreto.
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Preliminarmente destaca-se que a relevancia da gestdo de riscos é evidenciada pela sua conexao aos mais
altos escaldes decisdes do Estado Brasileiro, Ministros de Estado, ocupantes de cargos de natureza especial,
ocupantes de cargo de nivel 6 do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS e presidentes e
diretores de autarquias, inclusive as especiais, e de fundac¢Bes publicas ou autoridades de hierarquia
equivalente.

O inciso IV do art. 2° conceitua a gestdo de riscos como o processo de natureza permanente, estabelecido,
direcionado e monitorado pela alta administragdo, que contempla as atividades de identificar, avaliar e
gerenciar potenciais eventos que possam afetar a organiza¢do, destinado a fornecer seguranca razoavel
quanto a realizacdo de seus objetivos.

O inciso VI do art. 4° ao apresentar as diretrizes da governanca publica confere a gestdo de riscos fungao
basilar na implementacdo de controles internos, constituindo-se fator de a¢des estratégicas de prevencao
antes de processos sancionadores.

Ja o art. 17 trata do estabelecimento, manutencdo, monitoramento e aprimoramento de um sistema de
gestdo de riscos e controles internos pelas organiza¢des, como incumbéncia da alta administracdo. Ainda
no caput sdo minudenciados os objetivos do sistema - identificar, avaliar, tratar, monitorar e analisar - os
riscos que potencialmente impactem a estratégica e os objetivos da organizacao.

Os principios a serem observados no sistema de gestdo de riscos e controles internos sao apresentados por
meio dos incisos, destacando-se sua implementa¢cdo de forma sistémica, integrada ao planejamento
estratégico, relacionada ao custo-beneficio de seu estabelecimento e como apoio a melhoria continua do
desempenho organizacional.

Por fim, o art. 18 aborda expressamente o propdsito e abrangéncia da atividade da auditoria interna
governamental, onde o primeiro se relaciona com a melhoria das operacfes das organizacdes para o alcance
de seus objetivos e 0 segundo com a avaliagdo da eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, dos
controles e da governanca.

Aspectos como independéncia para a realizacdo dos trabalhos de avaliacdo e consultoria, utilizacdo de
padrbes de auditoria e ética profissional reconhecidos internacionalmente, ado¢do de abordagem baseada
em riscos sdo abordados no ambito dos incisos do referido artigo, assim como também a posi¢cdo da
auditoria frente a fraude praticada por agentes publicos ou privados na utilizacdo de recursos publicos
federais.

5. Consideracgdes finais

Este trabalho tem como objetivo geral compreender as mudancas ocorridas na auditoria governamental
brasileira e seu impacto na politica de governanca publica federal sob a perspectiva da influéncia
internacional, a partir de um estudo exploratério de natureza aplicada, tendo como referéncia os seguintes
objetivos especificos: a) identificar os temas, graus de transferéncia, atores e mecanismos das inovac¢des na
auditoria interna governamental brasileira; b) analisar as transferéncias segundo trés eixos de cooperacao
internacional: participacao, financeiro e capacitacao; e c) avaliar como essas inova¢des foram incorporadas
na politica de governanca federal.

Ainfluéncia da cooperacao internacional na modernizagao da auditoria interna governamental brasileira e
seu impacto na politica de governanca publica brasileira foram evidenciados por meio de um estudo
qualitativo a partir do encadeamento causal pelo método de analise de process tracing tendo como
referéncia a teoria da difusdo de politicas (policy diffusion).

10
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Os temas transferidos sdo substancialmente ao nivel de praticas de auditoria amplamente reconhecidas e
foram originarios das seguintes institui¢8es transferidoras: o Institute of Internal Auditors, IIA; o Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission, COSO; a International Organization for Standardization,
ISO; o Departamento de Finangas e Politica Econémica do Reino Unido, HM Treasury e os servidores publicos
e privados que participaram dos eventos e encontros de capacitacdo organizados por organismos
internacionais para debate sobre os temas de que trata esse artigo.

A difusdo ocorreu por meio de trés eixos de cooperac¢ado, os quais foram classificados como: participagao,
financeiro e capacitagao. O primeiro, eixo participacao, foi alusivo a atuacao da CGU em foros multilaterais
do Mercosul (REOGCI) e dos paises de lingua portuguesa (OECI/CPLP), acrescido do engajamento e parcerias
no ambito da OCDE, da Comunidade Europeia (Dialogos Setoriais) e Banco Mundial.

O eixo financeiro ocorreu mediante a assinatura de um acordo de empréstimo com o BID, sendo a forma
de obtencdo de recursos para a realizacao de inUmeros projetos, e 0 eixo capacitagao foi exemplificado
pelos cursos de formacdo técnico-profissional com a George Washington University e com o Instituto dos
Auditores Internos do Brasil (l1A).

As mudancas ocorridas na auditoria interna governamental tiveram relacdo direta com a atualizacdo do
quadro normativo brasileiro relacionado com a tematica da governancga, tendo derivado na positivacao
expressa da gestdo de riscos em nosso ordenamento juridico (Decreto 9203/2017), com a conceituagao
(inciso IV do art. 2°) e definicdo das competéncias e atribui¢bes tanto sob a 6tica da gestdo (art. 17) quanto
na perspectiva da auditoria interna governamental (art. 18). Dadas as limita¢8es deste trabalho, ndo foram
analisadas as formas como a difusao foi realizada, o que poderia ser avaliado por meio de aprofundamento
das pesquisas, com realizacdo de entrevistas com agentes publicos que participaram das missdes, das
capacitagdes realizadas e da elaboragao dos normativos que contemplaram os temas inovadores abordados
na secdo 4.
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Figura 1 - Modelo de Anélise

Eixos de Eixos de
cooperacao influéncia

Eixo participacdo

Auditoria Interna
N Governamental .
Cooperac3o N . Politica de
. . Eixo financeiro
internacional Governanca Federal
— Governanga Publica

Eixo capacitagdo

Fonte: elaborado pelos autores



XXV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracién Publica, Lisboa, Portugal, 24 - 27 nov. 2020

Quadro 1 - Temas Inovadores

Temas difundidos ou transferidos

Abordagem da auditoria interna com base em controles internos, gestdo de riscos e governanca

Linhas de defesa

Atividade de Consultoria

Componentes do controle interno da gestao: ambiente de controle, avaliagdo de riscos, atividade de
controle, informacgao e comunicacdo, e monitoramento

Gestao de riscos (principios, objetivos, estrutura, politica e responsabilidades)

Governanca (principios e objetivos)

Fonte: elaborado pelos autores
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