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SUBSTANTIVE ASPECT OF MACRO FUNCTIONS OF
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RESUMO:0s drgaos de controle interno, notadamente as controladorias piblicas, surgiram com
foco na agdo fiscalizatdria e trabalhos de natureza “a posteriori”, e nos ultimos anos assumem um
novo papel no apoio ao gestor e combate a corrupg¢ao. Apesar de existir diversos estudos académi-
cos sobre o controle interno, ainda resta lacunosa a analise relacionada a sua dimensao horizontal
e substantiva, especialmente com uma proposta de categorizagdo de suas macrofungées através
dos produtos exortados. Este artigo tem como objetivo apresentar um conceito associativo de con-
trole interno substantivo, baseado na tipologia da accountability horizontal e substantiva aplicada
ao case da Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais, detalhando as macrofungées de controle
interno em dimensées (transparéncia, correigéo, auditoria, integridade) com elementos e indicado-
res. Os resultados indicam ser possivel realizar uma categorizagao que permite aferir objetivamente
a dimensdo de atuagdo do controle interno.

Palavras-Chave: Controle Interno. Substantivo. Macrofungées. Categorizagao.

ABSTRACT: The Public Controllership, have been the object of studies and changes in recent ye-
ars. Initially focused on inspection and empirical projects, Public Controllerships play a new role
in supporting managers and fighting corruption. Although there are several academic studies on
internal control, analysis of internal control in horizontal and substantive dimensions continues to
be needed, especially ones that categorize its macro functions by the products required. This article
aims to present an associative concept of substantive Internal Control, based on the typology of
horizontal and substantive accountability applied to the General Controllership of the State of Mi-
nas Gerais (Brazil), detailing the macro functions in several dimensions (transparency, correctness,
audit, and integrity) and presenting appropriate indicators. The results indicate that conducting a
categorization that objectively assesses Internal Control is possible.
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INTRODUCAO

Os 6rgédos de controle surgiram com o Estado Democratico de Direito
e a limitacao dos poderes do soberano. Segundo Dallari (2016), trés grandes
momentos politico-sociais foram fundamentais para a implementacao do
Estado Democratico e seus elementos essenciais: a Revolucao Inglesa; a
Revolucdo Americana e a Revolucgédo Francesa.

O conceito de controle é polissémico e na perspectiva da administra-
cao publica deve considerar preceitos basicos de democracia, harmonia de

1 Mestre em Administragdo Publica pela UFV, graduada em Direito pela UFMG, pés-graduada em Gestdo Publica pela UFSJ. Antes de ingressar
no servigo publico, atuou na iniciativa privada como gestora de contratos da Fiat Automéveis S/A. Foi auditora-geral e Controladora-Adjunta do
municipio de Contagem. Também ocupou os cargos de Assessora Especial do Gabinete da Controladoria do Municipio e Coordenadora do Nicleo
de Transparéncia e Prevengao a Corrupgao. Em 2018, ganhou o 1 lugar no Prémio de Experiéncias Inovadoras em Gestao Publica no 32 Congres-
so Brasileiro de Direito Administrativo com o trabalho desenvolvido em Contagem na drea de integridade e compliance. Aprovada no processo
seletivo do Transforma Minas, foi Subcontroladora de Transparéncia e Integridade do Estado de Minas Gerais e atualmente é Controladora Geral
do Municipio de Contagem/MG.
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poderes e mecanismos institucionais. Para Justen Filho (2018, p. 732), “o contro-
le é um processo de reducao do poder, entendida essa expressdo no sentido da
imposicédo da vontade e do interesse de um sujeito sobre outrem”.

Nessa perspectiva, o controle pode ser externo ou interno, sendo que aque-
le caracteriza-se pela atuacdo independente sobre a atuagdo administrativa da-
queles que sao agentes do ato controlado. Por sua vez, o controle interno é vol-
tado as praticas do Poder ou Administracao a que pertence, porquanto se insere
na estrutura do préprio érgéo fiscalizado (Meirelles, 2009). O foco desse estudo
serd o controle interno publico no Brasil, em especial suas fung¢des precipuas.

Tem-se de um modo geral que as controladorias publicas sugiram com es-
copo da funcgdo fiscalizatéria para depois assumirem um papel no apoio ao ges-
tor e de combate a corrupcdo. Essas mudancgas conduziram para que os 0rgaos
de controle interno atuem em outras fungdes, além da premissa fiscalizatoria e
de conformidade, especialmente quando desempenham suas macrofuncgoes de
auditoria, correicdo, transparéncia e integridade (CONACI, 2014).

Nesse cenario, pretende-se relacionar as atividades dos 6rgaos de controle
interno as dimensdes de tipologias da accountability, termo em inglés de con-
ceitos diversos (Prado; Po, 2007), que de um modo geral pode ser entendida co-
mo o compromisso do gestor em demonstrar os resultados obtidos e a forma co-
mo ocorreu a aplicagdo dos recursos. A accountability € um termo amplamente
utilizado na administragdo publica, e carece de uma delimitacdo tedrica mais
clara (Ceneviva, 2006). Compartilhando dessa dificuldade epistemologica, Mul-
gan (2000) aduz que accountability € um conceito camalebnico, que virou um
lugar comum na literatura da administracao publica.

Em uma analogia ao accountability substantivo, o controle interno é pas-
sivel de correlagcdo com as categorias do controle formal e os controles de per-
formance dos quais pode-se tomar como a sua dimensdo substantiva. Assim,
baseado na tipologia da accountability horizontal e substantivo, detalhamos as
macrofuncodes de controle interno em dimensdes (transparéncia, correicdo, au-
ditoria e integridade), componentes e indicadores apropriados, sendo possivel
realizar uma categorizacdo que permite aferir objetivamente a dimensé&o de atu-
acdo do controle interno em cada 6rgéo.

O objetivo deste artigo é descrever, categorizar e propor uma reflexdo so-
bre o controle interno na perspectiva substantiva, para além das abordagens
classicas de controle interno.

Apos levantamento bibliografico sobre o tema, cito recentes trabalhos que
se propuseram a mensurar o controle interno em diferentes perspectivas, utili-
zando-se das seguintes metodologias. O TCE/MG (2017) realizou um diagndstico
sobre o controle interno dos municipios do estado de Minas Gerais a partir de
questionario sobre a estrutura dos 6rgéos de controle interno e sua normatiza-
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¢cdo. O TCU (2018) elaborou o indice de fragilidade de controles a partir de ques-
tionario integrado de governanca e gestdo publica, que dispde de 30 praticas
avaliadas por meio de 100 itens de verificagcao (Designacdo de Dirigentes; Ges-
tdo de Riscos e Controles Internos; Gestfo da Etica e Programa de Integridade;
Auditoria Interna; Transparéncia e Accountability). O CONACI (2021) realizou a
Avaliacdo Nacional do Controle Interno dos Municipios a partir de questionario
com 38 itens (baseado no COSO I e IA-CM (Internal Audit Capability Model for
the Public Sector).

A maioria dos ensaios sobre o controle interno se utiliza de questionarios e
ferramentas survey, com foco em avaliagdes normativas e da estrutura dos 6r-
gaos avaliados. Nessa perspectiva, este estudo se diferencia de outros trabalhos
j& feitos por adotar um método quantitativo de avaliacdo do controle interno
substantivo, tendo por base teorias e caracteristicas das macrofun¢des do con-
trole interno e dimensdes da accountability.

Assim, considerando as atribui¢des do controle interno e em uma analogia
as tipologias da accountability, surge o problema de pesquisa: a partir da anali-
se dos produtos exortados pela controladoria publica, como o 6rgao de controle
interno desempenha suas func¢des nas dimensoes formal e substantiva? Como
relacionar essas dimensdes a parametros objetivos de modo a validar uma pos-
sivel categorizagcdo?

1. REVISAO DA LITERATURA

1.1. UMA EVOL!J(;AO DO CONTROLE INTERNO DA BUROCRACIA WE-
BERIANA AO POS-GERENCIALISMO

Na gestdo publica, houve a evolugdo dos modelos de administragcdo pu-
blica, possuindo cada um caracteristicas préprias e sendo preponderantes na
administracdo em momentos distintos. Basicamente esses modelos, ou para-
digmas, se desenvolveram desde a administracdo patrimonial, passando pela
administracdo burocratica e desembocando na administragio gerencial e pos-
-gerencialista (Neves, Guimaraes e Junior, 2017). Considerando que o controle
interno é parte da Administracao Publica, também foi impactado pelos modelos
de gestdo administrativa, especialmente a partir do modelo burocratico na dé-
cada de 30.

Em uma perspectiva historica, a primeira citagcdo normativa no Brasil do
controle interno foi em 1824, quando os controles interno e externo eram trata-
dos da mesma forma (Araujo, 1993).

Segundo Castro (2011, p. 317)

a origem do controle interno no Brasil, em 1914, era contabil, em fun-
cdo da necessidade de implantacao de técnicas de contabilidade na
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area publica com certo nivel de padronizagdo de registro, orientacéo
metodoldgica e controle dos atos de gestdo em todos os niveis.

O termo “sistema de controle interno” surgiu no ordenamento juridico na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1967, que assim dispunha em
seu artigo 71: “A fiscalizacdo financeira e orcamentaria da Unido sera exercida
pelo Congresso Nacional através de controle externo, e dos sistemas de contro-
le interno do Poder Executivo, instituidos por lei”.

Tendo em vista que na estrutura normativa o sistema de controle interno
estava atrelado ao Poder Legislativo, e considerando que a funcgéo tipica deste
Poder é fiscalizar (Moraes, 2011, p.424), esse era o fundamento do sistema de
controle interno.

A crise do Estado na década de 70 foi um marco da decadéncia do modelo
burocratico, sendo observado a partir de entdo um direcionamento da Adminis-
tracdo Publica para o modelo gerencialista Bresser-Pereira (1996). O primeiro
pais a adotar o Modelo Gerencial (em inglés — managerialism) foi a Inglaterra,
durante o governo de Thatcher em 1979 (Abrucio, 1997), tendo por premissas a
reducédo de custos e o aumento da eficiéncia.

Nesse cendrio, o Decreto n° 67.090, de 20 de agosto de 1970, regulou as ati-
vidades de controle interno e auditoria no Servigo Publico Federal, sendo que
o termo “sistema de controle interno” ainda nao era utilizado infraconstitucio-
nalmente, porquanto suas atividades eram desempenhadas, naquele momento,
conjuntamente pelos sistemas subordinados as Inspetorias Gerais de Financgas,
de Contabilidade e de Auditoria.

Em 1986, foi publicado o Decreto n° 92.452, que criou a Secretaria do Te-
souro Nacional (STN), subordinada ao Ministério da Fazenda. O STN era o 6rgéo
central do Sistema de Programacao Financeira do Tesouro Nacional dos Siste-
mas de Administracio Financeira, Contabilidade e Auditoria. Posteriormente,
o sistema de programacao financeira passou a integrar o sistema de controle
interno do Poder Executivo, pelo Decreto n° 93.874/1986, sendo este normativo
o pioneiro na disposic¢io infraconstitucional do termo Sistema de Controle In-
terno (Garcia, 2011, p.119).

Essa perspectiva histérica se deu atrelada ao modelo de gestao prevalente
na Administragcdo Publica, com o chamado New Public Governament, com ideais
liberais e gerencialistas, baseadas em uma Administragdo Publica minima, com
foco no mercado e na Teoria da Escolha Publica. Para equacionar os dois mode-
los e suas potencialidades, surgiu o New Public Service (NPS), com as seguintes
prioridades: servir cidaddos e nao clientes, cultivar o interesse publico, valori-
zar a cidadania e atuagdo democratica, accountability, uma lideranca participa-
da, governanca publica e a valorizagdo das pessoas, ndo apenas a produtividade
(Bilhim, 2016).

a controle em pauta « vol.1 N°7 «



EM 76
pn UTn aspecto substantivo das macro funcoes das controladorias publicas

Foi de fato com a Constituicéo de 1988, que transferiu parte do poder para
estados e municipios, que se estabeleceu a obrigatoriedade de controle interno
em outras entidades. Tais premissas foram reforcadas pela Lei de Responsabi-
lidade Fiscal (LFR) em 2000, e pela Instrucdo Normativa Secretaria Federal de
Controle (SFC) n°® 01/2001, a qual dispde que o controle administrativo exercido
por cada orgdo visa assegurar que os objetivos das unidades e entidades da Ad-
ministragdo Publica sejam alcancados.

Essas condi¢des normativas culminaram na criacao da Controladoria Geral
da Unido (CGU). Em 2002, a SFC passou por um periodo de instabilidade institu-
cional, eis que o Decreto n® 4.113 transferiu a SFC e a Comissdo de Coordenacio
de Controle Interno do Ministério da Fazenda para a Casa Civil da Presidéncia
da Republica. Em 8 de maio 2002, a Medida Provisoria n° 37 criou a Controla-
doria Geral da Unido, por cerca de cinco meses com objetivo de reestruturagcéo
para unir o controle a correicao (Corregedoria Geral da Unido), porém por ques-
tionamentos em face da estrutura da SFC a medida nao foi convertida em Lei.

J& a Medida Provisoria n° 103, de 1° de janeiro 2003, que repetiu a criacao
da CGU, adquiriu carater permanente na Lei n°® 10.683, de 28 de maio de 2003,
englobando as fungdes da Corregedoria Geral da Unido, defesa do patriménio
publico, a SFC e a Ouvidoria Geral, conforme artigo 17 do citado normativo:

Art. 17. A Controladoria Geral da Unifio compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuigcdes, quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio publico, ao
controle interno e a auditoria publica e as atividades de ouvidoria
geral.

O processo legislativo para criacido da Lei da CGU ainda trouxe uma atri-
buicdo de incremento de transparéncia, com tal destaque o a nomenclatura que
o titular do 6rgdo tinha: Ministro de Estado do Controle e da Transparéncia.
Atualmente, a CGU é um paradigma de organizacdo e atribuicdes de controle
interno, tendo competéncia para execucao das seguintes funcdes: ouvidoria,
correicao, transparéncia, auditoria e integridade.

Assim, podemos tracgar a linha do tempo do Controle Interno no Brasil:

Nessa evolugao historica, em especial apds o ano de 2000, foi debatida a ne-
cessidade de ampliacdo do escopo de atuacio dos sistemas de controle interno,
incorporando novas funcionalidades propostas por varias instituicdes nacio-
nais e internacionais, entre as quais se destacam: auditoria, controle contabil,
fiscalizagdo, acompanhamento de politicas publicas (desempenho), promocgéo
da transparéncia, monitoramento da Lei de Acesso a Informacéo (LAI), integri-
dade e estimulo ao controle social (INTOSAI 2007, CFC 2008 e OCDE 2011).

a controle em pauta « vol.1 N°7 «
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1.2. DA ACCOUNTABILITY NA TIPOLOGIA HORIZONTAL E
SUBSTANTIVA

Etimologicamente, a palavra accountability advém do termo “contabilida-
de”, ou melhor, originou-se literalmente da “escrita ou escrituracdo contébil”
(Bovens, Goodin e Schillemans, 2014). A dificuldade de estabelecer um mains-
tream da accountability vem sendo apontada ha décadas na literatura especia-
lizada. Campos (1990) trabalhou a lacuna de significado do termo accountability
no dicionario da lingua portuguesa, que de fato traduzisse com perfeicdo seu
significado. Em 2009, Sacramento e Pinho publicaram artigo questionando se
ja era possivel traduzir o termo accountability para o portugués, sem ter ainda
uma resposta conclusiva.

Ha diversos estudos atuais sobre o conceito de accountability e uma gama
de tipologias e classificagdes, bem como categorizacao de seus elementos te-
oricos e empiricos, dentre os quais cito: O’Donnell (1998), Romzek e Ingraham
(2000), Abrucio e Loureiro (2004), Ceneviva (2006). Ou seja, € um tema que preci-
sa ser estudado considerando suas diversas dimensdes e como cada uma delas
é interpretada, dependendo do tipo de abordagem e do contexto do estudo que
esta sendo apresentado.

O Donnell (1998) é um autor de referéncia e destaca as dimensdes vertical
e horizontal da accountability, considerando as relagdes entre principal-agen-
te, com foco nas agéncias de fiscalizagcdo do Estado como agentes desse tipo
de accountability. Nessa tipologia, a accountability vertical se refere a relagédo
hierarquica entre desiguais, superiores e subordinados. Ja na dimensao hori-
zontal, os agentes publicos se controlam mutuamente, englobando os érgéos
cujo controle administrativo é exercido pelos proprios Poderes sobre seus atos
e agentes.

De fato, na literatura académica percebe-se que o termo accountability tem
funcionado como um grande guarda-chuva que abrange varios outros concei-
tos, tais como transparéncia, equidade, democracia, integridade, eficiéncia,
responsividade, responsabilidade. Para Lindberg (2013, p. 218)

Dentro de cada um dos tipos de accountability, pode-se encontrar muitas
variacdes em niveis. E possivel construir medidas de niveis (ordinal ou escala,
qualitativa ou quantitativo) para cada um desses tipos. (...) Precisamos desen-
volver esquemas e instrumentos de medigcdo separados. (traduc¢io nossa)

Para além do conceito, Rocha (2011) e Schedler et al. (1999) partem para
analise do processo de accountability em duas etapas bdasicas: a primeira re-
ferente a verificacdo do cumprimento dos procedimentos legais por parte do
fiscalizador (Estado), para fiscalizar e punir, o que caracteriza a dimenséao for-
mal; e a segunda etapa, relacionada a verificagcdo do conteudo que é fiscaliza-
do, ou seja, a forma com que o fiscalizador age e sua capacidade de responder
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os interesses dos cidadaos, caracterizando, assim, a dimensao substancial da
accountability.

Sobre essa premissa substantiva, Prado; P6 (2007) criticam a atuagdo dos
Tribunais de Contas por considerarem que eles se limitam apenas a verificar a
conformidade e legalidade dos gastos publicos, ou seja, o foco se mantém na
dimensao formal da accountability, e ndo na efetividade desses gastos (Barros,
2000). Nesse contexto, conclui Rocha (2011, p. 57) que:

[...] O processo de accountability horizontal se desenrola em duas
dimensdes distintas: a dimensdo formal, que envolve a forma pela
qual o processo é conduzido e produz seus resultados; e a dimensio
substantiva, que envolve aquilo que deve ser o objetivo do proces-
so, isto é, a propria atividade do agente publico, suas agdes e deci-
sOes, e que devem ser conhecidas da sociedade e a ela comunicadas.
Portanto, para analisar com propriedade o processo de accountabi-
lity [...] é importante que tais analises se processem de acordo com
as duas dimensdes. Primeiro, pela necessidade de verificar se tais
processos seguem os estritos limites da lei [...]. Segundo, para nao
se cair na armadilha comum de privilegiar os aspectos formais do
processo e deixar de analisar aquilo que é, no fundo, a esséncia da
accountability.

Assim como foi proposta essa tipologia para a accountability, é possivel
avaliar, em analogia, a atividade de controle interno a partir do aspecto dimen-
sional formal e substantivo.

2. DO CONTROLE INTERNO SUBSTANTIVO: AS SUAS DI-
MENSOES (TRANSPARENCIA, CORREIQAO AUDITORIA E
INTEGRIDADE)

2.1. TRANSPARENCIA

A transparéncia publica é a forma pela qual os fatos relacionados a ativi-
dade da entidade ou do agente publico sdo mostrados (Koppell, 2005). Nesse
sentido, a transparéncia e a visibilidade das a¢Oes governamentais sdo pecas-
-chave para a accountability de maneira geral, uma vez que sem transparéncia
e clareza das informacgdes ndo hd como cidadéos apropriarem-se dos dados das
avaliacOes para cobrarem os agentes publicos (Ceneviva e Farah, 2006).

A dimensédo formal da transparéncia refere-se ao cumprimento da legis-
lacdo, com obrigacdes estabelecidas pela Constituicdo Federal (art. 5°, XXXIII,
da Constituicdo Federal, todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos infor-
macdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado); Lei de
Responsabilidade Fiscal (art. 48, com os instrumentos de transparéncia da ges-
tao fiscal) e Lei de Acesso a Informacao (art. 8°, com o dever dos 6rgdos e en-
tidades publicas promoverem a divulgagcdo em local de facil acesso, no ambito
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de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas).

A dimensédo substantiva pode ser aferida pelos dados abertos e qualidade
da informacdo, fundamentais para mitigar a assimetria de informacdes e pos-
sibilitar a accountability. O primeiro elemento de dados abertos é referencia-
do em trabalhos de mensuracdo de qualidade das informagdes governamentais
(Behkamal 2014; Vetro 2016; Ijab 2017) considerando a capacidade que os dados
em formato aberto tém de informar e sua utilidade possibilitada pela manipula-
cdo dos dados. Dados abertos, segundo o OpenKnowledge Internacional (OKBR),
sdo aferidos quando seu formato e disponibilizacio possibilitam que qualquer
pessoa possa livremente acessa-los, utiliza-los, modifica-los e compartilha-los
para qualquer finalidade, estando sujeito, no maximo, a exigéncias que visem
preservar sua proveniéncia e sua abertura.

Para base de avaliacdo objetiva, podemos considerar as chamadas trés
“leis” dos dados abertos que foram propostas por David (2009), especialista em
politicas publicas na Harvard Kennedy School of Government. Sao elas:

e se o dado ndo pode ser encontrado e indexado na Web, ele ndo existe;

e se ndo estiver aberto e disponivel em formato compreensivel por
maquina, ele ndo pode ser reaproveitado; e

» sealgum dispositivo legal ndo permitir sua replicagéo, ele ndo € util.

O segundo elemento, relativo a qualidade da informacao, pode ser aferido
conforme diretrizes das International Public Sector Accounting Standards (IP-
SAS), cujo framework tem por objetivo melhorar a qualidade e transparéncia
dos relatérios financeiros do setor publico para melhoria das informacdes e to-
madas de decisdo (HAND BOOK, 2019). Nesse sentido, sdo citadas caracteristi-
cas objetivas que podem ser signos de qualidade de informacao contabil, quais
sejam: relevancia, representacao fidedigna/verificabilidade, compreensibilida-
de, tempestividade/oportunidade, comparabilidade.

2.2. CORREICAO

Para Di Pietro (2000), o poder disciplinar é o que cabe a Administragdo Pu-
blica para apurar infragdes e aplicar penalidades aos servidores publicos e de-
mais pessoas sujeitas a disciplina administrativa. A correicdo se operacionaliza
pelo processo disciplinar, que por sua vez é o instrumento destinado a apurar
responsabilidade de servidor por infracdo praticada no exercicio de suas atri-
buicdes, ou que tenha relacio com as atribuicdes do cargo em que se encontre
investido, podendo ser aplicadas as seguintes sancoes, nos termos da Lei n°
8.112/1990: adverténcia; suspensio; demissao; cassacao de aposentadoria ou de
disponibilidade; e destituicdo de cargo em comissao ou de func¢io comissionada.

a controle em pauta « vol.1 N°7 «
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Para Caetano (1932), o poder disciplinar tem origem e razdo de ser no inte-
resse e na necessidade de aperfeicoamento progressivo do servigo publico.

Considerando que o parametro da atividade correcional sempre sera aleie
o devido processo legal, mister determinar o da dimenséo dos produtos exorta-
dos, adotando o critério pelo ilicito apurado, ou seja, ilicitos que interferem di-
retamente na prestacdo de servicos ou bens publicos. Por essa premissa temos
a seguinte categorizacgao:

» Formal: irregularidade sem autoria e/ou materialidade (arquivamento);
descumprimento de normas; abandono de cargos; acumulo indevido de
cargos; incontinéncia publica; falta de urbanidade; assédio moral.

« Substantivo: crime contra a Administragéo Publica; lesdo ou dilapidagéo
da coisa publica; atividade remunerada durante licenca médica; evolugéo
patrimonial incompativel; aplicacdo indevida de dinheiro publicos; ofensa
fisica; receber ou solicitar propina; advocacia administrativa; atos de
corrupgdo; projetos e agdes preventivas a ilicitos funcionais.

2.3. AUDITORIA

Em uma etimologia normativa, a auditoria interna governamental é uma
atividade independente e objetiva, de avaliacdo e de consultoria, desenhada
para adicionar valor e melhorar as operacdes de uma organizacdo (Instrucéo
Normativa SFC n° 3/2017, Poder Executivo Federal). Em termos gerais, a audi-
toria é a funcao classica e primeva dos 6rgdos de controle interno, sendo que
esta vem se aperfeicoando ao longo dos anos, especialmente com as diretrizes
internacionais e utilizacdo de tecnologia da informacéo em seus trabalhos.

Rocha (2009) prop0ds, utilizando as categorias propostas por Koppell (2005)
e as concepcgoes definidas nos modelos de Denhardt e Denhardt (2007), anali-
sar, mais objetivamente, a accountability em relacdo a atuacdo dos tribunais de
contas brasileiros, ou seja, o controle externo. Nesse citado estudo, ele aborda
a caracteristica de conformacao e performance, sendo que a primeira tem por
indicadores a legalidade, consistente na avaliagcio de leis e regulamentos. Ja a
performance visa avaliar como sio utilizados os recursos humanos, materiais e
financeiros na realizagfo das atividades publicas.

Essa avaliagdo do resultado € baseada em critérios relacionados a econo-
mia, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da acao governamental, e se materia-
liza nas chamadas Auditorias de Natureza Operacional, nomenclatura adotada
inclusive pelo TCU e pela CGU.

Essa evolucdo da funcado auditoria se deu atrelada a diretrizes internacio-
nais, dentre as quais cito o Modelo de Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM)
para o setor publico (Internal Audit Capability Model for the Public Sector), de-
senvolvido em 2009 pelo Instituto dos Auditores Internos (IIA) com apoio do
Banco Mundial. O IA-CM é um framework que estabelece os fundamentos ne-
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cessarios para uma auditoria interna efetiva, sendo um modelo universal base-
ado nas melhores praticas. (CONACI, 2021)

O Modelo de Capacidade da Auditoria Interna para o Setor Publico esta
estruturado em uma matriz, contendo 5 niveis de maturidade, 6 elementos de
auditoria e 41 macroprocessos, que por sua vez possui um objetivo especifico e
identifica as atividades essenciais de auditoria. Assim, para alcancar um nivel
de maturidade, é necessario que todos os macroprocessos do mesmo nivel este-
jam implementados (institucionalizados).

Segundo o International Professional Practices Framework do IIA (p. 13):

Além disso, passar do Nivel 1 para o Nivel 2 requer certos pré-requi-
sitos no ambiente, como estruturas de governanca e gerenciamento
financeiro, controle e estruturas de accountability, juntamente com
estabilidade governamental, uma cultura organizacional receptiva e
diretrizes centrais para auditoria interna. (tradugéo nossa).

Com base nos frameworks e autores citados, temos que na dimensao audi-
toria o aspecto formal refere-se aos trabalhos com escopo de auditoria de con-
formidade, que avaliam o cumprimento da legislacio e das normas vigentes e a
perspectiva substantiva, com os trabalhos com escopo de gesto de riscos, con-
sultoria e auditoria de desempenho.

2.4. INTEGRIDADE

Para a OCDE (2017), integridade publica refere-se ao alinhamento consis-
tente e a adesdo a valores, principios e normas éticas comuns, orientados para
sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor
publico (Guia de Integridade Publica do PMPI/MG, 2019). Para a dimensao in-
tegridade, mister abordar a institucionalizacdo dos programas de integridade,
sendo que Viol (2019, p.14) aduz que “os programas de integridade sdo uma ino-
vacdo dentro de uma organizacao, nos termos da teoria do novo institucionalis-
mo, a qual oferece suporte tedrico para a analise da sua adogao”.

Assim, para que os programas de integridade criem uma barreira anticor-
rupcgédo, é necessario que ndo sejam meramente formais, porque a formalizagéo
de instrumentos e mecanismos nédo é garantia de sua execucgao (Martins Viol,
2019, p 88).

Outro documento que fixa parametros para os programas de integridade e
compliance é a ISO 19600:2014 (International Standard, 2014). Apesar de ndo ha-
ver certificacdo ISO para programas de integridade, ha praticas recomendadas
para a criacdo de uma cultura de compliance, compreendida como “valores, éti-
ca e crencgas existentes em toda a organizacdo que interagem com as estruturas
e os sistemas de controle da organizagdo para produzir normas comportamen-
tais favoraveis a resultados de compliance” (International Standard, 2014, p. 3).
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A dimensdo substantiva refere-se a esse realinhamento cultural da orga-
nizacdo em torno da integridade, sendo que o modelo de Hatch (1993) propde
que os artefatos visiveis, valores e pressupostos basicos devem ser somados
aos simbolos como elementos de analise da mudancga organizacional, com um
mecanismo mimético baseado na implementagdo de agdes e envolvimento do
corpo funcional e alta administracdo na elaboracéo e execucdo dos planos de
integridade.

Por isso, o modelo da nova governanca publica contribui para restabelecer
a conformidade (ética e legal), aliada ao desempenho (enfatizado no modelo
gerencialista), como condicdo fundamental a geracao de valor publico, incor-
porando as ferramentas de governancga corporativa as organizacdes do setor
publico (Barreto; Vieira, 2020).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atingir o objetivo desta pesquisa, utilizaremos o método de categori-
zacao e estudo de caso, analisando se os produtos exortados pelo controle in-
terno realizam ou ndo a dimensao substantiva da accountability, tendo em vista
indicadores especificos de cada macrofuncdo que demonstrem se esses instru-
mentos hermenéuticos estdo na dimensdo formal ou substantiva, e o impacto
desses resultados na atividade geral do 6rgao de controle interno.

Assim, para a pesquisa acerca da atuacgdo substantiva das suas macrofun-
cOes de controle interno, mister avaliar os produtos exortados por meio das su-
as caracteristicas e finalidade, tendo por base as teorias citadas, que resulta em
uma condicdo determinante para aferir a dimensao de atuacgio da instituicao.

Segundo Moraes e Galiazzi (2005), cada categoria corresponde a um con-
junto de unidades de analise que se organiza a partir de algum aspecto de se-
melhanca que as aproxima. As categorias sao construtos linguisticos, ndo tendo
por isso limites precisos, dependendo da interpretacio e pressupostos assumi-
dos pelo pesquisador. O modelo analitico utilizado nesta pesquisa é de natureza
descritiva e classificatoria (Blaikie, 2010), sendo que a classificagdo tomou por
base as teorias citadas no item 3 supra.

Resumindo, as fontes dos dados e os critérios especificos de classificagéo
de cada indicador sdo apresentados no Quadro 1, a seguir:
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PAUTA

Dimensao

Quadro 1- Elementos de categorizagdo

Base

Indicador

Parametro a ser observado nos produtos de

Teodrica auditoria
Auséncia Decreto regulamentado a Transparén-
0 cia no Ente Publico ou Auséncia de Portal da
. EBT CGU Cons- Transparéncia
Teoria o o ,
Formal |\ ooratica | Htuicd0, LRF Existéncia de normativo requlamentado o Portal da
e LAl 1 Transparéncia; dados disponiveis apenas em PDF
. nas principais consultas (remuneragéo, execugdo
Transparén- X ) )
o da receita e despesa; compras);
Behkamal 2014,
Vetr6 2016 e |j Portal da Transparéncia com dados em formato
New ] . N .
. . ab 2017; David aberto nas principais consultas (remuneragéo, exe-
Substantiva Public ) 2 o ) ]
) Eaves (2009); cucdo da receita e despesa, compras); ferramentas
Service o
Framework de busca avangadas; graficos e tabelas.
IPSAS
Comissoes de corregedoria hd doc ou feito por
0 comissdes nado vinculadas ao 6rgéo de controle
interno
ol Teoria Estatuto de Decisées em processos q.ue versam sobre des—.
burocratica servidores cgmpnmento_s de normas; abando_n(? dg cargos;
1 acumulo indevido de cargos; Incontinéncia Publica;
falta de urbanidade; assédio moral; processos
. arquivados devido a auséncia de autoria e/ou mate-
Correicéo - . )
rialidade (arquivamento);
Decisdes em processos que versam sobre crime
contra a administracéo publica; lesdo ou dilapida-
. ¢do da coisa publica; atividade remunerada durante
. Teoria : e ~ . - .
Substantiva . Caetano (1932) 2 licenga médica; evolugdo patrimonial incompativel;
Gerencial S . L
aplicagdo indevida de dinheiro publicos; ofensa
fisica; receber ou solicitar propina; advocacia
administrativa
Relatorios que ndo tem escopo de auditoria, como
0 e s
as avaliages de efetividade e despachos
Teoria Instrugao Nor- Auditorias com analises de requisitos formais,
. o : .
Formal burocrética mativa SFC n com natureza de conformidade; os relatérios de
3/2017 1 prestacdo de contas anual enviado aos Tribunais
. de Contas; Relatérios de Gestdo Fiscal e Notas
Auditoria .
Técnicas
IA-CM; Rocha, Auditoria para avaliagdo e gestao de riscos; audi-
A (2009) Koppell ) L
. Teoria torias com escopo de avaliacdo de resultados de
Substantiva | (2005), Denhar- 2 o o . e
Gerencial politicas publicas e consultoria ao gestor; auditorias
tdt e Denhartdt ara apuragdo de denuncias de corrupgao
(2003); COSO para apurag pe
L 0 Auséncia de legislagéo para implementagéo de
Teoria Legislagao planos ou programas de integridade
Formal .\ plano de — —— - —
burocratica integridade 1 Existéncia de legislagdo para implementagdo de
planos ou programas de integridade
, Implementacgao de agdes do plano de integridade;
Integridade . Viol (2019); fomento a cultura de integridade (participagédo da
Teoria ’ - ) -
do novo OCDE; Hatch alta gestéao e servidores na elaboragéo do Plano
Substantiva Institucio- (1993); Peci 2 de Integridade; Instancias de governanga para mo-
nalismo 2006; 1SS0 nitoramento do Plano de Integridade; Campanhas
19600:2014 institucionais sobre ética e integridade publica);
celebragdo de acordos de leniéncia

Fonte: a autora.
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Ha poucos dados sobre os produtos de controle interno emitidos pelas
controladorias nos estados e municipios brasileiros, especialmente tratando-se
de dados secundarios, que prescindem de uma transparéncia ativa dos produ-
tos exortados pelas controladorias. Para além desse fato, mister que o estudo
contemple um 6rgao que possua controladoria estruturada no desempenho das
macrofuncoes citadas.

Nesse cenario, a analise sera realizada acerca do controle interno do Poder
Executivo do estado de Minas Gerais, especificamente a Controladoria Geral
do Estado de Minas Gerais (CGE/MG), que possui a estrutura de quatro macro-
funcdes de controle (Decreto n° 47.774, de 3 de dezembro de 2019), quais se-
jam: Auditoria Geral, Corregedoria-Geral, Subcontroladoria de Transparéncia e
Integridade.

A coleta dos dados foi realizada por meio de relatdrios e informagdes dis-
poniveis no site institucional da CGE/MG, sendo a estes aplicada a escala, com
respostas variando em trés niveis de atuagdo da macrofuncgao de controle: ine-
xistente/nao se aplica (0), formal (1) e substantiva (2). Destaque-se que hé or-
denacdo desses critérios, eis que na perspectiva do controle interno o 0 é nédo
desejavel, 0 1 é o esperado e 0 2 é o desejavel.

Considerando os produtos exortados pela CGE/MG no ano de 2020, dispo-
niveis no sitio institucional, a amostra tera 23 produtos de auditoria, 6 produtos
de integridade, 5 produtos de transparéncia ativa e 216 decisOes correcionais,
num total de 250 unidades hermenéuticas (documentos diversos) as quais foi
aplicada a classificagcdo proposta.

Apos a tabulagdo dos resultados, serdo contrapostos, para afericao de ade-
réncia, analises externas e rankings que eventualmente tenham avaliado a efe-
tividade da atuacéo da Controladoria Geral do Estado de Minas Gerais, nota-
damente: existéncia de decisdes expulsivas relacionadas a apuracao de atos de
corrupc¢édo; nivel do Modelo de Capacidade de Auditoria Interna (IA-CM); Es-
cala Brasil Transparente (EBT), organizado pela Controladoria-Geral da Unido
(CGU); e resultado aferido pelo artigo académico (Barreto & Vieira, 2020) “Os
programas de integridade publica no Brasil: indicadores e desafios”, que des-
creveu os programas de integridade implementados pela Administragdo Publi-
ca Direta brasileira, com o objetivo de comparar suas praticas com o regime
internacional anticorrupcao.

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No total dos produtos de controle interno exortados pela CGE/MG em 2020,
113 se enquadram na dimensdo formal, o que corresponde a 45%, sendo que a
dimensdo substantiva corresponde a 55% do total, ou seja, 137. Esses numeros
indicam uma atuacdo formal ja prevista pelo pardmetro legal de atuacdo das
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controladorias publicas, sendo que o alinhamento ao novo papel do controle
interno pode ser comprovado pelo perfil que tendeu para maioria das acoes em
uma dimensao substantiva. Estratificando o resultado por macrofuncao, temos
que:

Tabela 2 - Resultados

Macrofungao % ClFormal % ClSubstantivo
Auditoria 48 52
Correigdo 54 46

Transparéncia 40 60
Integridade 30 70

Fonte: a autora.

No case da CGE/MG, apenas na funcédo de correicdo a dimensdo formal
foi maior do que a substantiva, sendo que o parametro da atividade correcio-
nal sempre sera a lei e o devido processo legal. Destarte, a pungente dimensao
substantiva na Corregedoria Geral do Estado de Minas Gerais estd consubstan-
ciada em especial pelas decisGes expulsivas relacionadas a apuracgdo de atos de
corrupcdo (23 atos relacionados a corrupgao cujas expulsdes estdo fundamen-
tadas nos artigos 249, inciso III, 250, incisos II, III, V, VI e 257, incisos II e I1I, da
Lei Estadual n° 869/52.)

O resultado da categorizagcdo proposta também se confirma na macrofun-
cado auditoria, eis que conforme estudo recentemente divulgado, a CGE/MG
esta prestes a atingir o nivel 2 do Modelo de Capacidade de Auditoria Interna
(IA-CM), modelo universal internacionalmente reconhecido que identifica os
fundamentos necessarios para uma auditoria interna efetiva. Segundo o Rela-
tério de Implementacao divulgado pela Auditoria-Geral, o 6rgdo ja concluiu 96%
das ac¢des do nivel 2 do IA-CM.

Para as a¢Oes de transparéncia, confirmando a tendéncia descrita na cate-
gorizacdo, o Estado de Minas Gerais alcangou pontuagdo maxima na Escala Bra-
sil Transparente (EBT), organizada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) no
ano de 2021, referente a avaliagdo de 2020, a qual contempla analise de elemen-
tos de transparéncia passiva e a transparéncia ativa. Para completar e deixar
mais robusta essa acao substantiva, o Estado de Minas Gerais langou em 2021,
o novo Portal de Dados Abertos, com o objetivo de aumentar a qualidade dos
dados e metadados publicados.

Por fim a partir da macrofuncgéo integridade, na qual a dimenséo substan-
tiva foi a mais presente, pode-se aferir a consisténcia da classificagéo, eis que
a Controladoria-Geral do Estado de Minas foi considerada no artigo “Os pro-
gramas de integridade publica no Brasil: indicadores e desafios” como o érgéo
brasileiro com o plano de integridade mais aderente em relacdo as diretrizes
estabelecidas pelas principais referenciais nacionais e internacionais.
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O artigo descreve os programas de integridade implementados pela Ad-
ministragdo Publica Direta brasileira com o objetivo de comparar suas praticas
com 9 diretrizes dispostas no regime nacional e internacional anticorrupcéo. A
pesquisa analisou 12 programas de integridade publica criados por governos
federal, estadual e municipal por meio de 36 indicadores (Barreto & Vieira, 2020).

Os resultados indicam que o programa de integridade publica com maior
aderéncia as praticas nacionais e internacionais é o da Controladoria-Geral do
Estado de Minas Gerais, que atende a 91% dos quesitos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa contribui para descrever, categorizar e propor uma reflexdo
sobre o controle interno na perspectiva substantiva, para além das abordagens
classicas de controle interno que sdo pautadas na analise da estrutura e utiliza-
cao de questionarios de percepcéo.

A analise esta alinhada a moderna concepc¢ao da atuacdo dos orgdos de
controle interno, que aborda as fungdes de fiscalizagdo e trabalhos de confor-
midade, bem como se estrutura para emitir produtos com escopo de apoio ao
gestor e de combate a corrupcao, no desempenho de suas macrofuncgdes de au-
ditoria, correicao, transparéncia e integridade.

Dessa forma, partindo da tipologia da accountability horizontal e substan-
tiva, podemos aplicar esse arcabouco ao controle interno, criando um construc-
to de controle interno substantivo, caracterizado pela atuagéo além do sentido
técnico da prestacdo de contas, considerando o dever de demonstrar que 0s
recursos foram geridos de forma mais eficaz, eficiente, integra, econdémica e
transparente (Denhardt e Denhardt 2007).

O presente estudo ajuda a ampliar o conhecimento sobre controle interno,
que teve sua normatizacao constitucional em 1988 e desde entio, vem se desen-
volvendo em leis infraconstitucionais, praticas de organismos internacionais,
frameworks e literatura nacional e internacional.

Os resultados da pesquisa evidenciam a importancia da dimensao substan-
tiva, sendo que essa categorizagdo proposta pode ajudar os gestores publicos
na conducado das diretrizes para atuacdo das controladorias publicas. Reitero
que apesar dos resultados, ha limitagdo deste modelo em relagdo ao pequeno
numero de observacgdes do case unico CGE/MG, podendo refletir em fragilida-
des no modelo geral.

Apesar de pouca literatura sobre o tema do controle interno substantivo,
os resultados podem ser aferidos em estudos posteriores, que vao avaliar con-
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sisténcia da classificagcdo proposta em cada macrofuncéo do controle interno,
assim, abrem-se lacunas que serdo exploradas em investigacdes futuras.

Por fim, sugere-se que novos estudos continuem analisando a dimenséao
substantiva do controle interno a fim de verificar a sua evolucao e mensuracgao,
além de pesquisas que verifiquem a sua eficacia em relacdo as macrofuncdes de
auditoria, correicdo, transparéncia e integridade.
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