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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo tragar um percurso histérico da auditoria interna e governanga
publica para, através da analise das principais concepcdes de administracdo publica existentes no
ocidente desde o Estado Moderno até a contemporaneidade, buscar elementos que auxiliem no
entendimento da insercdo da auditoria nas estruturas de governanca, mais especificamente no setor
publico. Constitui pesquisa bibliografica de método comparativo, aplicado no sentido de identificar a
existéncia de pontos de conexdo entre o objeto de estudo e as concepgdes de administragdo publica,
que indiquem possibilidade de entendimento do fendmeno de integragdo da auditoria na governanca.
Com busca da evolugdo historica e os pontos de interseccdo dos instrumentos de administragdo
estudados, foi possivel inferir possibilidade para a criagdo das condi¢des necessarias a integragdo
auditoria-governanca, bem como as forgas hegemonicas que possibilitaram essa integragao.

Palavras-chave: 1. Auditoria interna 2. Governanga Publica 3. Integracao.
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ABSTRACT

This work aims to trace a historical path of internal auditing and public governance in order to,
through the analysis of the main conceptions of public administration existing in the West from the
Modern State to contemporary times, seek elements that help in understanding the insertion of audit in
the structures of governance, more specifically in the public sector. It constitutes bibliographical
research using a comparative method, applied to identify the existence of connection points between
the object of study and the concepts of public administration, which indicate the possibility of
understanding the phenomenon of integration of auditing in governance. By searching for the
historical evolution and the points of intersection of the studied administration instruments, it was
possible to infer the possibility of creating the necessary conditions for audit-governance integration,
as well as the hegemonic forces that made this integration possible.

Keywords: 1. Internal audit 2. Public Governance 3. Integration..

RESUMEN

Este trabajo pretende trazar un recorrido historico de la auditoria interna y la gobernanza publica
para, a través del analisis de las principales concepciones de administracion publica existentes en
Occidente desde el Estado Moderno hasta la época contempordnea, buscar elementos que ayuden a
comprender la insercion de la auditoria. en las estructuras de gobernanza, mas especificamente en el
sector publico. Se trata de una investigacion bibliogrdfica que utiliza un método comparativo,
aplicado para identificar la existencia de puntos de conexion entre el objeto de estudio y los conceptos
de administracion publica, que indican la posibilidad de comprender el fenomeno de la integracion de
la auditoria en la gobernanza. Al buscar la evolucion historica y los puntos de interseccion de los
instrumentos de administracion estudiados, fue posible inferir la posibilidad de crear las condiciones
necesarias para la integracion auditoria-gobernanza, asi como las fuerzas hegemonicas que hicieron
posible esta integracion.

Descriptores: 1. Auditoria interna 2. Gobernanza publica 3. Integracion.

INTRODUCAO
A atividade de auditoria interna na gestao publica constitui prestag@o de servico de avaliagdo
e consultoria, pelos proprios quadros do 6rgao, de forma independente e fundamentada em critérios
técnicos profissionais. Os servigos prestados possuem o objetivo de melhorar os controles internos,
Gestdo de Riscos Corporativos - GRC, e agregar valor as institui¢des através da implementacao de

melhorias indicadas nos relatorios produzidos ao final dos trabalhos (Intosai, 2017).

O conceito acima delineado exprime a conformagio da auditoria atualmente, na perspectiva
de administra¢do publica advinda do denominado estado neoliberal. Entretanto, esta ndo fora a unica
expressao das atividades de auditoria no decorrer da historia da administragdo ocidental (Abreu,

Helou e Fialho, 2013; Frosi, 2015; Madeira, 2013; Ramamoorti, 2003; Salm E Menegasso, 2009
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Nesse contexto, em que pese auditoria interna ter séculos de evidéncias de existéncia, e
essas evidéncias indicarem sua conformagdo alinhada aos principios da classe hegemonica dentro de
cada periodo histdrico, esta fora incorporada por estrutura relativamente recente na administragao, a
Governanga Publica, e posicionada como instincia interna de apoio (Brasil, 2020; De Freitas e
Fontes Filho, 2018; Ricardino e Carvalho, 2004). Diante de tal cenario, o estudo se propde a
percorrer as principais conformagdes ocidentais de administracdo largamente implantadas, desde o
Estado Moderno até a atualidade, para, através desse ponto em comum, tragar as linhas historicas e
verificar se ha indicativos de uma possivel explicacdo para a integracdo de governanga e auditoria

interna, esta Gltima como instancia de apoio para o atingimento dos objetivos da primeira.

Para o percurso pretendido neste artigo, a metodologia escolhida ¢ a pesquisa bibliografica,
com a utilizagdo do método comparativo, visto serem largamente utilizados nas ciéncias sociais
aplicadas, grande area onde esté classificada a Administragao Publica e onde por sua vez se encontra

o objeto de estudo desta pesquisa (Lakatos e Marconi, 2003).

Desta feita, o estudo parte da ponderacdo dos principais caracteres definidores das
concepgdes de administragdo publica, dentro do recorte proposto, bem como da evolugdo da
atividade de auditoria e da sua insercdo dentro das estruturas de governanga, para ao final aplicar a
comparagdo entre as trajetorias, verificar a existéncia de pontos de intersec¢do e dai indicar ou ndo a

existéncia de fio histérico condutor da auditoria para a composi¢ao da governanga publica.

TRAJETORIA HISTORICA DA ADMINISTRACAO PUBLICA ATE A NOVA GESTAO
PUBLICA E A TEORIA DA GOVERNANCA

Varios tedricos ja se debrugaram sobre o estudo da administragdo publica e sua
conceituagdo, seja abragando aspectos conjunturais e organizacionais de sua constituicdo, quanto
incluindo o aspecto humano em sua concepgao (Salm e Menegasso, 2009).

A administragdo publica pode tanto ser vista pela 6tica do aparato estatal e da gestdo de seus
negocios, na concepcdo classica e Wilson e Waldo, como abordada com o ser humano em sua
centralidade, no entendimento de que o Estado ndo é um fim em si sd, mas uma ferramenta para o
alcance de objetivos coletivos de uma sociedade composta de seres com multiplas dimensdes e
objetivos (Salm e Menegasso, 2009).

Em sentido semelhante seguem os estudos de Denhardt, ao criticar a concepgao da Teoria da

Administracdo Publica baseada em suportes convencionais que ignoram o fator humano, e por
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conseguinte, as aspiragdes de tedricos, profissionais e cidaddaos no processo.

Segundo a critica de Denhardt ao conceito puramente racional da administra¢do publica, em
que pese esse agir de maneira eficiente, ndo considera o contexto moral em que as acdes de gestdo
publica se inserem. Valores humanos levados em consideracdo pela sociedade, como liberdade,
justica e igualdade, ndo sdo computados dentro das decisdes.

Também tece critica as limitagdes que o positivismo e o alcance dos instrumentos de gestdo
racionais possuem para gerir necessidades de pessoas que possuem subjetividades das mais diversas.
E por fim critica também os tedricos do modelo racional se focarem mais em controlar, prever e
explicar as agdes e fendmenos da administracdo publica, que em verificar se as teorias advindas de
seus estudos exprimem ou nao a realidade e os fatores humanos envolvidos (Abreu, Helou e Fialho,
2013).

Dessa forma, a administragdo publica, em um viés atual de estudos e maturidade teodrica,
constitui objeto de estudo que apesar de ter natureza instrumental, ponto convergente com a teoria
classica, deve se relacionar com os aspectos humanos envolvidos, com a multiplicidade de
interagdes e locais de contato entre a pessoas, bem como a subjetividade que envolve seus anseios e
interesses. Nesse ultimo ponto diverge-se da teoria classica, e embasa a concepgao de administragido
publica adotada no presente artigo.

Em suma, no presente estudo parte-se da premissa da administragdo publica na concepcao
cunhada por Salm e Menegasso (2009, p. 103):

Assim, a administragdo publica € um conjunto de conhecimentos e de estratégias em agdo
para prover os servigos publicos — bem comum — para o ser humano, considerado em suas
multiplas dimensdes e como cidaddo participe de uma sociedade multicéntrica articulada
politicamente.

Dentro da proposta de percorrer, sem a pretensdo de esgotar, porém contextualizar
historicamente a inser¢do da auditoria interna no ambiente de governanca e seu papel nessa estrutura
e conformagdo administrativa, visitamos os principais modelos de administragdo experimentados
sob a perspectiva ocidental.

O recorte historico apresentado a seguir considera os tipos de administragdo surgidos a partir
do Estado Moderno, contando com a existéncia de quatro modelos: I - Administracdo Publica
Patrimonialista; II — Administracdo Publica Burocratica; III — Administragao Publica Gerencial ou
Nova Gestdo Publica; IV — Novo Servico Publico (Gomes e Silva, 2020; Salm e Menegasso, 2009),

ndo implantado nacionalmente.

2.1 Administracio publica patrimonialista e amalgamacio do publico e privado.

Na administragdo publica patrimonialista, tem-se por caracteristica mais marcante a

combinacgdo dos intereses de maneira a ndo se diferenciar os relativos a pessoa do administrador,
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daqueles relativos a fungdo exercida. Esse modelo de administracdo nasceu a partir do Estado
Absolutista, onde o Rei era o Estado e por conseguinte eles nao se separavam. Nesse modelo ndo ha

separagdo entre patrimonio estatal e patriménio do administrador (Gomes ¢ Silva, 2020).

No modelo patrimonialista, essa confusdo e assimilacdo do publico pelo privado se da nao
somente em relacdo aos bens e valores, mas também na influéncia, no poder, e nos beneficios. A
administragdo resta mais focada em servir o soberano e sua corte que para prover servigcos a
populagdo. Esta possui papel de subserviéncia ao arbitrio do soberano (Ribeiro Filho e Valadares,

2017).

Na constituicdo do Estado Brasileiro, o0 modelo patrimonialista foi o primeiro adotado, visto
sua primeira conformag¢do como império, bem como suas caracteristicas se perpetuam e figuram em

outros momentos historicos até atualmente (Filippim, Rossetto e Rossetto, 2010).

Ademais, ¢ possivel ainda identificar formas e modelos patrimonialistas, pela identificagdo
das seguintes caracteristicas, conforme afirma Gomes e Silva (2020, p. 25):

A primeira ¢ o patrimonialismo politico-administrativo, que se traduz em condutas politicas
e administrativas de carater privatista, ou seja, de prevaléncia do interesse privado sobre o
publico, observada em praticas clientelistas de troca de favores e de concessdo de
privilégios. A segunda € o patrimonialismo institucional, ou institucionalizado, que se
observa quando as caracteristicas patrimoniais saem do plano cultural e se institucionalizam
por meio de normas, ou seja, ¢ o patrimonialismo sendo formalmente materializado e
publicitado nas institui¢des estatais.

Em que pese o regime formal patrimonialista ndo mais vigorar, favores, condutas com viés
de beneficio privado e ndo publico, bem como a normatizacdo e instrumentalizacao de beneficios
dissonantes com o bem publico, ainda podem ser percebidos dentro de uma espécie de ethos
patrimonialista (Filippim, Rossetto e Rossetto, 2010).

2.2 Administragao publica classica e a estruturacio dos érgaos.

Apos as revolugdes burguesas do ocidente, a conformag@o de administracao publica comeca
a sofrer mudangas oriundas das alteracdes sociais, politicas e econdmicas advindas dessas

revolugdes.

A concepgao de administragdo liderada por um soberano absolutista, cuja confusdo entre sua
esfera publica e privada ¢ tamanha a ponto de moldar toda a estrutura do Estado, comeca a ser
superada por uma ideia de autoridade racional-legal, com instituigoes formalmente constituidas.
Suas atribuigdes, tarefas, competéncias e limites sdo previamente definidos em uma ordem legal, e

cabe ao administrador publico sua execucdo impessoal (Gomes e Silva, 2020).

O modelo de administragdo cldssica ou burocratica se caracteriza pela estruturacdo do

aparato estatal em orgdos, com hierarquia, atribui¢des, e atividades bem definidas. A ideia formal de
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entidade publica que conhecemos, de maneira mais tecnicamente estruturada, repousa
prioritariamente nessa concep¢do. Nesse modelo, cabe ao administrador a fungdo de aplicador das
politicas publicas definidas dentro da esfera politica de interacdo social, concebendo o tracar das
politicas publicas e executd-las como atividades completamente distintas e estanques (Salm e

Menegasso, 2009).

Tal modelo obteve destaque na era industrial, principalmente pelo estabelecimento da
concep¢do de burocracia, que abarca toda a estrutura estatal tecnicamente pensada para o
atingimento do interesse publico, na confianga de que os mandatarios da representagdo politica

tragassem as politicas publicas de maneira alinhada com o interesse da coletividade.

Essa concepgdo obteve sucesso no intento pretendido pela ordem politica dominante a
época (Abreu, Helou e Fialho, 2013). A ascensdo desse modelo pode ser explicada pela conjuntura
politica e econdmica instaurada apds as revolugdes burguesas. A insatisfagdo pela manutencdo de
um Estado Patrimonialista que, mesmo financiado pela nagdo, tomava suas decisOes e executava
suas acOes pelo arbitrio dos administradores, fez com que a nova ordem politica implementasse

também uma nova ordem de gestdo publica.

Entretanto, com o decorrer dos séculos, o aumento da complexidade das politicas publicas,
bem como das relagdes do Estado e sociedade na qual esta inserido, a concepgdo de regulacdo e uma
estrutura a abarcar todas as agdes de interesse publico gerara um aparato com excesso de controles, e
demasiadamente concentrado na regulagdo do processo. Dessa forma a administragao se distanciara
dos objetivos esperados e os seus resultados passaram a ndo mais representar o desejado

custo-beneficio pela organizagdo politica vigente (Abreu, Helou e Fialho, 2013).

A concepc¢do burocratica da administragdo chegara tardiamente ao Brasil, da mesma forma
que tardiamente foi sua transi¢do da estrutura politica, que migrara de Império para Republica.
Ainda assim, como processo histdrico e social que ¢, também o modelo de Estado Patrimonialista, e
por conseguinte sua administracdo, ndo deixaram de imediato o pais com a mudanca do regime
politico. Mesmo durante a republica, a administragdo baseada na troca de favores, a confusdo entre
esfera publica e privada, bem como as decisdes baseadas tdo somente no arbitrio particular do

gestor, ainda persistiam (Gomes e Silva, 2020).

O marco da implantacdo do modelo burocratico no Brasil ¢ firmado na criagdo do
Departamento Administrativo do Servigo Publico (DASP), em 1938, durante as reformas
administrativas promovidas pelo governo Vargas. As altera¢des envolviam a profissionaliza¢do do
servico publico pela adogdo de critérios técnicos para ingresso, bem como seu desenvolvimento e

regras de promoc¢ao baseadas em mérito (Filippim, Rossetto e Rossetto, 2010; Gomes e Silva, 2020).
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No entanto, tal profissionalizacdo, na pratica, ficara mais restrita aos integrantes da
administragdo em instancia federal, persistindo estrutura de funciondrios com menor prepara¢do nos
entes federativos mais proximos das demandas da populagdo, como os municipios. Tal estrutura
estava mais vulneravel ao clientelismo, bem como a taticas eleitoreiras (Filippim, Rossetto e

Rossetto, 2010).

Ou seja, em que pese os esforgos de profissionalizacdo da administragdo, esta ainda convivia
com a dualidade patrimonialista-burocratica, ocasionando fenémeno de coexisténcia desses
aspectos, ndo raro a utilizar a teoria profissional no intuito de disfarcar e manipular as acdes estatais

em busca do interesse particular, em detrimento do coletivo.

Ao passo que nao ocorrera a superagdo completa do patrimonialismo no Brasil, o modelo
burocratico ja apresentava desgaste e contradigdes nos paises onde fora implantado primeiramente,
se estabelecendo na contramdo do esperado pelas novas liderangas burguesas, que viam a
inadequacdo do modelo para as novas fronteiras sociais abertas pelo aumento da complexidade das
interagdes, bem como dos novos arranjos econdomicos advindos no decorrer do Século XX (Gomes e

Silva, 2020).

A critica ao modelo de administracdo centrava-se na reflexdo sobre o custo-beneficio do
aparato estatal, que naquele momento ja era considerado moroso e muito centralizado, além de
manuten¢do desproporcionalmente custosa em relagdo aos resultados alcancados. (Abreu, Helou e

Fialho, 2013; Gomes ¢ Silva, 2020).

Seu carater formalista, rigido e hierarquizado fundamentou criticas a administragdo
burocratica, além de seu custo e baixa orientagdo para resultados. Mesmo superado em parte o
arbitrio ilimitado do gestor, ndo foi exitosa para alcancgar a rapidez, qualidade e baixo custo a que se
pretendia, o que levou ao questionamento pela necessidade de mudanga na conformagido da

administragdo publica (Gomes e Silva, 2020; Pinho e Brasil, 2021).

Crise da segunda metade do século XX e a ascensao da Nova Gestao Publica.

Com a crise econdmica enfrentada entre as décadas de 70 e 80 e as tendéncias neoliberais
que reforcavam a critica ao modelo burocratico de administragdo, transformagdes foram
implantadas. Essa concepcdo passara a ser substituida por uma nova forma de exercicio da
administra¢ao publica, no caso a denominada Nova Gestdo Publica (Gomes e Silva, 2020; Ribeiro

Filho e Valadares, 2017).

O cenério do pos-guerra trouxe novos desafios aos governos, com uma populacdo dotada de

necessidades mais urgentes, menos propensa a tolerancia para o investimento no aparato estatal sem
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a garantia de satisfacdo dessas demandas. Ao mesmo tempo o Estado de bem-estar social teve que
reduzir seu orcamento pressionado pela burguesia neoliberal, que enfrentava problemas para a
expansdo de seu modelo de desenvolvimento de capital. O Estado era um custo que o regime

politico dominante ndo estava mais disposto a arcar (Euclydes e Silveira, 2020).

Nessa conjuntura o modelo da Nova Gestdo Publica fora concebido. Chamado
gerencialismo no Brasil, sua concep¢do central se cinge na visdo do servico publico como um
negocio, e por conseguinte este deveria absorver principios, métodos e logicas aplicados a iniciativa

privada, para alcancar a consecucdo dos seus objetivos. (Euclydes e Silveira, 2020).

O modelo segue a tonica da concepgdo neoliberal de Estado. Assim, seus fundamentos estdo
calcados no controle dos gastos publicos, nas privatizagdes, na orienta¢do para resultados e para uma

flexibiliza¢do do formalismo (Filippim, Rossetto e Rossetto, 2010).

A implantagdo do modelo na América do Norte e Europa teve seu ponto de inicio na década
de 80, principalmente na Gra-Bretanha, que viveu profundas reformas na administragdo estatal e
resultaram na reducdo de tamanho do Estado, reformulagdo do funcionalismo, novas metodologias
para afericdo da produtividade, e redesenho das organizagdes estatais (Castro e Silva, 2016;

Euclydes e Silveira, 2020).

Ja na década de 90 o gerencialismo tivera sua implantagdo na administracdo publica
nacional, com seu marco na criacdo do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado —
MARE, com atuagdo caracterizada pela descentralizagdo de fungdes como forma de diminuir o foco

dos processos e prover mais concentragao no interesse publico (Gomes e Silva, 2020).

Ao passo que o gerencialismo prometia maior eficiéncia da administracdo, com menores
custos e um pensamento para o servico publico calcado nas bases empresariais privadas, os criticos
desse modelo indicavam que, assim como o modelo burocratico, a Nova Gestdo Publica se
distanciava das pessoas enquanto agentes integrantes das agdes do Estado e aplicacdo das politicas
publicas. A populacdo vista como cliente da empresa governo, tem seus aspectos subjetivos e
multiplos desconsiderados pela l6gica racionalista que ainda permeia o sistema (Abreu, Helou e

Fialho, 2013).

Segundo os estudos de Denarth, o modelo racional possui limitagdes de visdo sobre a razao
humana ao associar o atingimento dos objetivos do Estado tdo somente ao desempenho dessa
sociedade dentro de uma economia de mercado. Ao passo que o modelo burocratico fora se obcecara
pela forma em detrimento do resultado, a Nova Gestdo Publica, ao mercantilizar as relagoes da
administragdo com a sociedade, excluira o fator humano na gestdo das politicas publicas (Abreu,

Helou e Fialho, 2013).
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Nesse diapasdo, o desenvolvimento da teoria da governanga se insurge como alternativa
para a consideragdo do fator humano no processo de gestdo publica, visto que ao ndo levar em
consideragdo tal fator as “organizagdes dificilmente estariam expressando valores societarios, mas,

sim, tentando atingir, a custo minimo, seus objetivos” (Abreu, Helou e Fialho, 2013, p. 611).

Chegada do século XXI e a governanca como ferramenta para o cumprimento dos objetivos da
gestao publica.

A ideia de governanga corporativa, iniciada dentro do setor privado, comegou a permear as
entidades estatais, se constituindo em um conjunto de praticas de estratégia, lideranga e controle,
voltadas para a retirada de burocracias desnecessarias, fortalecimento e estabelecimento de controles
proporcionais ¢ adequados, bem como a utilizacdo de ferramentas que avaliem a atuacdo da gestdo
de maneira a otimizar suas entregas, alcangando bons resultados no planejamento e execugdo das

politicas publicas, agregando maior valor para a sociedade (Brasil, 2014).

Os padrdes da governanga publica transformam o posicionamento do cidaddo perante a
administragdo e oportunizam sua participag@o ativa na construgao de politicas publicas. A sociedade
participa como parceira, ndo mais como usudria de servigos (modelo burocratico) ou como cliente
(gerencialismo). A busca do aparato estatal se torna, com a governanga publica, principalmente uma

busca por ser eficaz no atendimento das necessidades sociais.

De maneira sintética, o Referencial Basico de Governanga Organizacional do Tribunal de

contas da Unido, Brasil (2020, p. 15), entende governanga publica como:

(...) a aplicacdo de praticas de lideranca, de estratégia e de controle, que
permitem aos mandatarios de uma organizacdo publica e as partes nela
interessadas avaliar sua situagdo e demandas, direcionar a sua atuacdo e
monitorar o seu funcionamento, de modo a aumentar as chances de entrega
de bons resultados aos cidaddos, em termos de servicos e de politicas
publicas. Este conceito, derivado principalmente da governanga corporativa,
foi delineado e adotado pelo TCU em virtude do proposito de apoiar a
melhoria do desempenho das organizagdes publicas jurisdicionadas.

Torna-se perceptivel, pelo conceito de governanca aplicavel as instituicdes publicas
brasileiras, a presenca da mudanca de perspectiva que a governanga corporativa traz sobre a
participagdo dos interessados nas atividades dessas entidades. A ideia de stakeholders (partes
interessadas — traducdo livre), e de sua participacdo ativa nos rumos adotados pela empresa é
adaptada para sua utilizagdo no setor publico. A governanga corporativa traz consigo a ideia de
valoriza¢do das relagdes entre cidaddos e demais organizagdes de maneira horizontalizada, onde

cada um desempenha papel na consecucao dos objetivos que interessam a todos (Castro e Silva,
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2016).

Ao trazer para um local préximo os outros interessados no desempenho da organizagao, a
governanga acresce as chances de atingimento do melhor para a coletividade atingida. No caso do

setor publico, esse alcance tem o interesse de toda a sociedade.

O Estado existe para a promog¢ao do bem comum e € o espaco para o desenvolvimento de
poder politico. Ja a administragdo publica é consolidada com o objetivo de satisfazer as necessidades
da populacdo na qual se encontra inserida. Essas necessidades sdo justamente ordenadas e
empregados esforcos pela administragcdo para que, através das politicas publicas implementadas, a

coletividade tenha sua vida impactada e o bem comum seja alcangado (Brasil, 2020).

Dessa forma, as ferramentas de governanga sdo destinadas a melhoria da entrega dos
servigos prestados, seja objetivando lucro (corporagdes privadas), seja buscando o atendimento mais
econdmico, eficiente e eficaz das necessidades da sociedade (institui¢des publicas). Também a
governanca se encontra ligada com a atividade de auditoria, visto que esta ltima colabora com a

persecucao dos objetivos da primeira.

Governanga ndo se confunde com gestdo, visto que apesar de relacionadas, estas possuem

ambitos de atuagdo diversos, conforme pode ser conferido a seguir:

Figura 1. Relacdo entre governanga e gestéo.

GOVERNANCA GESTAO

Monijtora®

Fonte: Referencial Basico de Governanga do TCU (Brasil, 2014, p. 32).

Explicita na figura acima a dindmica entre governanga ¢ gestdo, ao passo que a primeira,
através das a¢Oes de monitoramento, avaliagdo e direcionamento, define a estratégia ¢ os rumos da
institui¢do repassados como carta de navegacdo a ser seguida pela gestdo. Enquanto essa ultima,
pelas acdes de planejamento, execugdo, controle e acdo, concretiza o ciclo produtivo da organizagao,
possui o dever de prestar contas e oferecer a transparéncia necessaria de seus atos através da

accountability.
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AUDITORIA INTERNA, SUA FUNCAO E OBJETIVOS DENTRO DA GESTAO PUBLICA

A atividade de auditoria interna mundialmente é entendida como a prestagdo de servigos
objetivos, caracterizados pela independéncia de seus prestadores, mesmo que realizados por agentes
internos a organizagdo, de avaliacdo e consultoria com o proposito de promover melhoramentos nas
acOes da instituicdo, agregando valor (Intosai, 2017). Seu objetivo precipuo é colaborar com o
atingimento das metas da corporacdo, através da avaliagdo dos seus controles, Gestdo de Riscos
Corporativos — GRC, e processos de governanga, ao identificar falhas e pontos de melhoria que, ao

serem devidamente tratados aumentam as chances de sucesso (Intosai, 2017).

A natureza intrinseca da auditoria € o auxilio e suporte a gestdo, tanto para a diminui¢do da
assimetria da informacdo, quanto para agregar valor no sentido de promocao da melhoria continua.
A ISSAI 3200 (Intosai, 2016b) indica no sentido de que os relatorios de auditoria precisam ter o
conddo de interferir na forma como os servigos colocados a disposi¢do da sociedade sdo
configurados e executados. Suas recomendacdes devem estar voltadas para o aperfeicoamento da

eficiéncia, economicidade e efetividade das a¢des e programas integrantes das politicas publicas.

O beneficio da atividade auditoria interna ndo reside propriamente nas recomendagdes de

melhoria emitidas, mas na efetiva concretizagdo das agdes corretivas (U.S. GAO, 1991, p. 1).

Tornar as recomendagdes concretas, efetivamente agregando valor a organizacdo ¢ alegado
pelos estudos e normas internacionais como um dos maiores objetivos da atividade de auditoria
interna (INTOSAI, 2017). Também a atividade de auditoria colabora com a melhoria da qualidade

dos produtos e servigos fornecidos pelas corporacdes (Alemida, 2015).

O conceito e objetivos modernos de auditoria encontram alinhamento com a concepgdo da
Nova Gestdo Publica, ao passo que se interliga e interage com varios instrumentos dessa concepgao
de administragdo, Gestdo de Riscos Corporativos - GRC, governanga, melhoria continua, orientagao
para resultados, eficiéncia. Isso se d4 em razdo da auditoria constituir-se como ferramenta dessa

conformagdo de administracdo, advinda do entendimento neoliberal de Estado.

POSICIONAMENTO DA AUDITORIA INTERNA NO SISTEMA DE GOVERNANCA
PUBLICA BRASILEIRO E SUA CONTRIBUICAO

Apesar de ndo existir consenso especifico sobre a origem da auditoria, diversos autores
convergem para a tese de que ela acompanha a atividade econdmica mundial, desde os seus
primordios, se desenvolvendo e ganhando complexidade de acordo com que a primeira também

segue nessa linha (Frosi, 2015; Ricardino e Carvalho, 2004).

Também a atividade controle governamental na coleta de impostos ¢ apontada por
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historiadores na China, com seus primeiros registros datados do periodo entre 1122-256 a.C. Rastros
semelhantes da atividade auditoria também se encontram presentes nos apontamentos das finangas
publicas na Babilonia, Grécia, Império Romano, Cidade-Estado da Italia, todos com sistemas de

controle e auditoria definidos.

A preocupacdo dos governos em tal momento da historia cingia-se na prevencao de fraudes,
bem como na verificagdo da honestidade dos funcionarios responsaveis pelas tarefas da fazenda

publica (Ramamoorti, 2003, p. 3)

Em uma seara mais especifica, a atividade de auditoria fora se separando do exercicio
operacional do controle interno. Entre os séculos XIV e XV, na Italia, alguns contadores passaram a
se distanciar da atividade efetiva de controle ¢ a praticar o que mais se assemelha ao conceito

moderno de auditoria, porém na posi¢do de consultoria (Madeira, 2013).

Ou seja, as atividades de auditoria publica se desenvolveram juntamente com o aparato
estatal, e consequentemente sofreram influéncia direta do modelo de administragao publica no qual

estavam inseridas.

Em razdo do advento da nova estrutura de servico publico, chamado Modelo de
Administracdo Publica Gerencial (Montenegro e Celente, 2016), novas estruturas e métodos de
gestdo foram implantados, dentre eles a governangas e seus agentes, como a exemplo a Gestdo de

Riscos Corporativos - GRC e a auditoria interna.

Esse novo modelo de gestdo se insurge a partir do esgotamento do modelo
burocratico-intervencionista do estado, adotado apos a Segunda Guerra Mundial como fomento para
a reestruturacdo de paises duramente afetados pela guerra. Também persistira influenciado pela

Guerra Fria e constante tensionamento, aliado a ideia de estruturagdo interna dos paises e mercados.

Com o encaminhamento e estruturacdo do mercado global no inicio dos anos 90, bem como
a aceleracdo do desenvolvimento tecnoldégico, a ideia de um modelo gerencial menos
intervencionista respondia bem a repulsa que o modelo burocratico naquele momento causava. A
ideia de que o setor privado possuia o “modelo de gestao ideal”, se disseminou, fazendo com que as
estruturas publicas se voltassem mais para o aprendizado e importagdo de praticas empresariais

(Montenegro e Celente, 2016; Oleskovicz, Oliva e Pedroso, 2018).

A governanca, Gestdo de Riscos Corporativos — GRC, e auditoria interna, seguem a esteira
dos postulados desse modelo de servigo publico gerencial, onde mais do que demandas e atribuigoes,
o estado necessita apresentar planejamento, metas, responsaveis, bem como adaptar e evoluir suas

estruturas de maneira a responder com dinamismo, eficiéncia e eficacia, as necessidades sociais.
Como resultado desse movimento de mudanca de gestdo que a instituicdo compulsoria dos
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servigos de auditoria interna nos orgdos ¢ entidades da Administragdo Publica Federal brasileira se
deu. Desde o inicio dos anos 2000, o estabelecimento de uma unidade de auditoria interna, ou
designagdo de auditor interno responsavel (para o caso de pequenos 6rgdos que ndo possuem
demanda suficiente para justificar a existéncia de uma unidade) ¢ peremptoério a todas as

organizagdes publicas (Brasil, 2000).

Nesse processo, a auditoria interna fora alcada como um dos elementos integrantes do
sistema de governanca. Ela atua como instdncia de apoio, ao prover trabalhos de avaliagdo e

consultoria, com atuag@o essencial nas proposi¢des para melhoria dos controles.

O Tribunal de Contas da Unido, ao delinear a estrutura dos 6rgidos da administragdo federal,
insere a Audin - Auditoria Interna como instancia interna de apoio a governanga. Tal colocagdo se da
em virtude do posicionamento de independéncia da auditoria interna, mesmo que integre parte da
estrutura das institui¢des. Ndo se encontra como estrutura de governanga em si, pois ndo consta em
seu rol de atribui¢des o direcionamento da organizagdo, a definicdo dos objetivos, das metas, dos

rumos tomados (Brasil, 2020; Intosai, 2016a).

Sua atividade deve se dar de maneira afastada da tomada de decisdo gerencial, para que se
mantenha a imparcialidade, pois da auditoria se deseja primordialmente a emissdao de opinides
qualificadas e baseadas em critérios técnicos, conforme preconizam as normas internacionais

(Intosai, 2017).

Entretanto, o exercicio da atividade de auditoria interna possui intima ligagdo com o aspecto
de avaliacdo da governanga, visto que os reportes emitidos sdo destinados aos entes diretamente

responsaveis pela definicdo dos rumos da instituicao.

Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Unido estrutura a governanga nos orgdos e entidades

federais segundo o infografico que segue:
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Figura 2. Sistema de Governanga em Orgdos e Entidades da Administragdo Publica.
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Fonte: Referencial Basico de Governanga do TCU (Brasil, 2014, p. 38).

A imagem retrata o posicionamento de cada ente interessado nas atividades estatais,
constituindo um modelo aplicavel a toda a administracdo publica federal, ainda que os fluxos
operacionais e ferramentas de trabalho possam ser adaptadas as especificidades do negdcio de cada
orgao.

Dentro das estruturas de governanga se encontra a auditoria interna que, através de trabalho
de avaliacdo dos controles baseado no sistema de gerenciamento de riscos corporativos (também
uma ferramenta de governanga), colabora com o aperfeicoamento das atividades de gestdo, € o

consequente atingimento dos objetivos tragados.

Dessa forma, ao analisar tanto a trajetéria dos modelos e concepcdes de administracdo
publica, quanto da conformagdo da auditoria interna, a revisao bibliografica indica que, apesar de as
atividades de auditoria terem surgido no setor publico com anterioridade as estruturas de
governanga, as primeiras passaram a se integrar dentro das mais recentes, atuando como unidade de
apoio para salvaguardar os principios trazidos pelo modelo da Nova Gestdo Publica, advindo da

atual concepgao neoliberal de Estado.

CONSIDERACOES FINAIS

As trajetorias historicas, conceitos e modelos levantados dentro do presente estudo trazem as
premissas levadas em consideragdo para o fechamento da pesquisa, que ndo possui pretensdo de
esgotamento do tema, porém pretende auxiliar com contribuigdo para o entendimento de suas

origens.
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Diante das linhas estruturais dos modelos de administragdo publica, é possivel perceber o
indicativo de que tais concepgdes provém da concepcdo politico-administrativa hegemonica e
detentora de poder socialmente instituido. Na Administragdo Patromonialista, a concep¢ao de
administragdo advinha do poder socialmente reconhecido e instutuido do soberano; na
Administracdo Burocratica, as ideias iluministas racionais trazem as bases utilizadas pela burguesia
liberal ascendente ao poder politico, para modelar os instrumentos de gestdo. J4 na concepcao
neoliberal de Estado, a Nova Gestao Publica vem como alteracdo da concepgdo administrativa, sem
a alteracdo de quem ¢é o dententor do poder politico, mas com a mudanga no entendimento do que
seria 0 modelo de administragio mais adequado para a complexidade da sociedade capitalista

poés-moderna (Abreu, Helou e Fialho, 2013; Filippim, Rossetto e Rossetto, 2010).

Nessa ultima concepgdo de administragdo publica é concebida a governanga, que se
constitui no abandono do modelo inicialmente desenhado pelo gerencialismo, porém que se integra e
interage com o modelo gerencialista, ou Nova Gestdo Publica (Oleskovicz, Oliva e Pedroso, 2018).
Ao passo que promove mudangas pontuais de concepcdo do estado (cidaddo como participante da
formulacdo de politicas publicas, ndo apenas cliente delas, instrumentos de avaliagdo,
monitoramento e delineamento de estratégia), ndo possui o conddo de alterar a esséncia de

concepcao neoliberal da gestao publica.

Em esteira proxima, a auditoria interna, como instrumento de Estado também ¢ modelado
pela concepgdo do pensamento hegemonico. No modelo de estado patrimonialista se confundia com
o controle interno, visto que ao auditor se incumbia a atividade de zelar pela arrecadacdo de
impostos, que sustentava o modelo de Estado consubstanciado na figura do soberano (Ramamoorti,
2003). Com a ascengdo da administracdo burocratica, a auditoria ainda continua imiscuida com o
controle interno, ¢ com foco na verificacdo da conformacgdo das agdes da gestdo com os ditames
legais positivistas vigentes (Montenegro e Celente, 2016). JA com o declinio da hegemonia da
burocracia classica, a auditoria se alinha aos ditames da Nova Gestdo Publica e ainda mais
recentemente passa a integrar outra estrutura de apoio a gestdo, a governanga publica (Brasil, 2020;

Intosai, 2016a).

Tragadas as linhas historicas da administragdo publica, auditoria interna e governanga,
diante dos pontos de intersec¢do identificados na pesquisa bibliografica, o estudo indica que a
auditoria interna foi criada e se transformou de acordo com a concepgao de gestdo publica contida
no viés politico-administrativo hegemdnico e detentor de poder socialmente instituido. Dessa forma,
a adaptagdo da auditoria interna a concepg¢do da Nova Gestdo Publica, advinda do modelo de estado

neoliberal, criara as condi¢des de aproximagdo para que ela integrasse a estrutura de governanca
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publica, como uma instancia interna de apoio a governanga.

Por ndo ser a pretensdo do presente estudo esgotar o assunto, porém através da analise de
recorte historico, elucidar parte do caminho de desenvolvimento da atividade de auditoria interna,
que redundara no seu posicionamento de apoio a governanga, como indicagdo de pesquisas futuras
aponta-se a investigagdo da presenca das diversas concepcdes de administragdo publica nas
auditorias internas, bem como sua aderéncia pelos auditores, com recorte amostral semelhante ao

utilizado no artigo.

Todos os autores declararam nao haver qualquer potencial conflito de interesses referente a este
artigo.
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