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RESUMO

Este trabalho analisa a atuagdo da Auditoria Interna no setor publico, no caso especifico na
Prefeitura Municipal de Porto Alegre, buscando a identificagcdo dos principais motivos que levam
os gestores municipais a nao solucionarem os problemas recorrentes apontados em relatorios de
auditoria, bem como indicando alternativas para a melhoria dos procedimentos de controle
interno. Para isso, apresenta-se o referencial teorico pertinente ao estudo e ao final destaca-se o
resultado da pesquisa, evidenciando-se que os motivos que impedem a solugdo das situagdes-
problema recorrentes sdo basicamente as rotinas organizacionais defensivas e as disfuncdes da
burocracia em todos os niveis da organizacdo. Com base nesse contexto, a proposta de alteragao
da sistematica ¢ basicamente quanto a forma de conducdo dos encaminhamentos dados tanto
pelos 6rgaos auditados quanto pelo proprio 6rgdo de auditoria, buscando-se resolugdo coletiva
dos problemas, visando a ampliagdo da efetividade do controle interno e, por consequéncia, da

propria gestao publica e governanca.

Palavras-chaves: Auditoria Interna — Auditoria Governamental — Problemas Recorrentes —

Otimizagao da Gestao Publica



ABSTRACT

This paper analyzes the performance of Internal Audit in the public sector, specifically in the
Municipality of Porto Alegre, trying to identify the main reasons why the city managers do not
resolve the recurring problems pointed out in audit reports, as well as indicate alternatives to
improve internal control procedures. To this end we first present the theoretical basis relevant to
the study and finally highlight the result of the research where it is evident that the reasons that
prevent the resolution of recurring situations-problems are basically the defensive organizational
routines and the dysfunctions of bureaucracy in all levels of the organization. Within this context,
the proposal to amend the methodology is basically with respect to the way of conducting the
recommendations given by both auditees and the audit, seeking collective solutions, aiming to
expand the effectiveness of internal control by virtue of the own public management and
governance.

Key-words: Internal Audit — Government Auditing - Problems Recurring - Optimization of
Public Management
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1 INTRODUCAO

A crescente exigéncia social por maior controle e melhor gestdo no setor publico, em
especial a partir do processo de redemocratizacdo e da edicao, em 1988, da “Constituigao
Cidada”, tem demandado dos gestores publicos providéncias no sentido de proporcionar maior
transparéncia e prestacdo de contas (accountability) a sociedade. A amplia¢do da efetividade do
controle visa a apoiar o estabelecimento do equilibrio fiscal das contas publicas e da eficacia da
gestdao dos recursos publicos no atendimento das necessidades coletivas publicas. Neste contexto,
cabe analisar a adequagdo do desempenho das auditorias internas e avaliar a interagdo entre os
auditores e os gestores no enfrentamento do desafio de alcangar a tdo almejada administracao

publica eficaz.

A érea de auditoria pode contribuir efetivamente para a melhoria e a confiabilidade dos
processos de gestdo. O desenvolvimento de novas competéncias gerenciais € requisito para
posicionar a administracdo publica num patamar de exceléncia. O rastro histérico desabonador
que as disfunc¢des burocraticas, os desmandos, o patrimonialismo e o descaso com a coisa publica
deixaram ao longo dos anos confere maior énfase a necessidade de ampliar-se a eficécia gerencial
e a transparéncia na Administracdo Publica. A heranga estd posta e cabe aos novos gestores

publicos a missdo de transmuta-la, no interesse da Sociedade.

Nessa linha, a nova defini¢do da funcdo auditoria interna, formulada pelo The Institute of
Internal Auditors’, projeta a profissdo para enfrentar os desafios dos novos tempos. Caracterizada
tradicionalmente como uma fungdo de avaliacdo voltada apenas para examinar e avaliar as
atividades da organizagdo, a auditoria interna se volta para assumir o papel de atividade objetiva
de certificagdo e consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagdes da

organizagao.

' Standards for the Professional Practice The Institute of Internal Auditors. Disponivel no enderego
http://www.theiia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/definition-of-internal-auditing/. Acessado em
06.06.2009.



http://www.theiia.org/guidance/standards-and-guidance/ippf/definition-of-internal-auditing/

13

Na Prefeitura Municipal de Porto Alegre, houve evolugdo nas ultimas décadas, com o
intuito de aprimoramento das questdes voltadas a auditoria interna, e por consequéncia da gestao

publica e da governanga.

Entretanto, a despeito dos esforcos despendidos, das melhores técnicas de auditoria
aplicadas e do instrumental utilizado, a efetividade do trabalho ndo atinge o grau de eficacia

esperado. Ainda hd muito a inovar para a consolida¢dao de um controle interno eficaz.

O presente trabalho busca identificar os motivos que levam, apesar dos esfor¢os da
auditoria interna, a ndo solucdo das situagdes-problema apontadas nos Relatorios-Diagnosticos de
auditoria por parte dos orgdos auditados, bem como apontar alternativas para a melhoria dos

procedimentos de auditoria, no intuito de contribuir para a solugao desses problemas.

O momento € propicio para o estudo desses fatores, visto que os processos de mudanga e
modernizagdo dos setores publicos estdo quebrando e remodelando as estruturas hierarquicas
tradicionais, mudando relacionamentos, posturas e responsabilidades gerenciais, devido a
cobranca mais efetiva da sociedade. A auditoria interna ¢ uma ferramenta valiosa para a
consolidagdo dessa mudanca e para o estimulo ao desenvolvimento de novas competéncias

gerenciais.

A seguir descreve-se a organizacdo pesquisada, formulam-se o objetivo geral e os
objetivos especificos da presente monografia, sintetiza-se o referencial teodrico, apresenta-se a
sistematica dos trabalhos de auditoria e a metodologia utilizada na pesquisa e, por fim,

descrevem-se os resultados obtidos € a conclusdo do trabalho.
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2 DESCRICAO DA ORGANIZACAO

E no ambito da Prefeitura Municipal de Porto Alegre que se desenvolve o trabalho
proposto. A seguir, sdo citados todos os 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta que compdem
a sua estrutura administrativa, subordinados diretamente ao Chefe do Poder Executivo Municipal

(Prefeito).

A Administragdo Direta ¢ composta pelo Gabinete do Prefeito, por vinte Secretarias € um

Gabinete com status de Secretaria, a saber:
- Secretaria Municipal da Fazenda - SMF
- Secretaria Municipal da Educa¢do - SMED
- Secretaria Municipal da Satde - SMS
- Secretaria Municipal de Obras e Via¢ao - SMOV
- Procuradoria-Geral do Municipio - PGM
- Secretaria Municipal de Planejamento - SPM
- Secretaria Municipal de Cultura - SMC
- Secretaria Municipal de Esportes - SME
- Secretaria Municipal de Administragao - SMA
- Secretaria Municipal de Industria e Comércio - SMIC
- Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Seguranca Urbana - SMDHSU
- Secretaria Especial de Acessibilidade e Inclusdo Social - SEACIS
- Secretaria Municipal de Turismo - SMTUR
- Secretaria Municipal da Juventude - SMJ
- Secretaria Municipal de Meio Ambiente - SMAM

- Secretaria Municipal de Coordenagdo Politica e Governanca Local - SMCPGL
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- Secretaria Municipal de Gestao e Acompanhamento Estratégicos - SMGAE
- Secretaria Municipal de Mobilidade Urbana - SMMU

- Secretaria Extraordinaria da Copa de 2014 - SECOPA

- Gabinete de Programacao Or¢amentaria (status de secretaria) - GPO

- Departamento de Esgotos Pluviais - DEP

A Administracdo Indireta é composta por quatro Autarquias, uma Fundagdo, uma

Empresa Publica e trés Sociedades de Economia Mista:
- Departamento Municipal de Agua e Esgotos - DMAE
- Departamento Municipal de Limpeza Urbana - DMLU
- Departamento Municipal de Habitagdo - DEMHAB

- Departamento Municipal de Previdéncia dos Servidores Publicos do Municipio de Porto

Alegre - PREVIMPA
- Fundac¢ao de Assisténcia Social e Cidadania - FASC
- Empresa Publica de Transporte e Circulacdo - EPTC
- Companhia CARRIS Porto-Alegrense - CARRIS
- Empresa Porto Alegrense de Turismo - EPATUR (em processo de liquidacdo)

- Companhia de Processamento de Dados do Municipio de Porto Alegre - PROCEMPA

E possivel conhecer melhor a Prefeitura acessando o site www.portoalegre.rs.gov.br e, a

partir dai, visitar as paginas de todos os 6rgaos citados, bem como o Portal de Gestdo, no qual é

descrito o modelo de gestdo utilizado atualmente.

Todos esses 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta e a Camara Municipal de Porto
Alegre sdo auditados pela AGM — Auditoria-Geral do Municipio, que ¢ a auditoria interna da

Prefeitura, subordinada diretamente ao Secretario Municipal da Fazenda.


http://www.portoalegre.rs.gov.br/
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Anualmente, sdo realizadas auditorias ordinarias, em cada um desses Orgaos.

Eventualmente, sdo realizadas auditorias especiais, por solicitagdo, em regra, do Prefeito.

No capitulo 5, abordar-se-a4 detalhadamente a estrutura da Secretaria Municipal da
Fazenda e da AGM. Referida a estrutura global da organizacdo em que se desenvolve a pesquisa
e informado o enderego eletronico que traz pormenores sobre os servigcos, a localizagdo e o
modelo de gestdo dos o6rgaos da Administragdo Municipal de Porto Alegre, formulam-se, a

seguir, os objetivos desta monografia.
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3 OBJETIVOS

3.1 OBJETIVO GERAL

Analisar a atuag¢do da Auditoria Interna no setor publico, no caso especifico na Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, identificando os motivos que levam os gestores municipais a nao
solucionarem os problemas recorrentes apontados em relatdrios de auditoria, bem como indicar

alternativas para a melhoria dos procedimentos de controle interno.

3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Em consonancia com o objetivo geral, a pesquisa abrange os seguintes objetivos

especificos:

- mapear os principais itens analisados nos relatorios de auditoria interna e os principais

problemas apontados no contexto da Prefeitura;

- mapear, dentre os principais problemas apontados, quais ndo foram ainda solucionados

pelos gestores;

- identificar os principais motivos que levam a essa ndo solugdo dos problemas

recorrentes apontados; e

- propor alternativas para a melhoria dos procedimentos de auditoria interna no ambito

municipal.
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4 REFERENCIAL TEORICO

O atual capitulo sintetiza alguns principios e conceitos gerais de acordo com a literatura
existente relacionada a Administragcdo, voltados a matéria atinente ao presente trabalho, que versa
sobre o controle na administragdo publica, mais especificamente sobre auditoria interna, e sobre
causas e solucdes pertinentes a recorréncia no apontamento de falhas, sem que sejam tomadas

medidas gerenciais para sana-las.

4.1 ORGANIZACAO

Na literatura existem muitos conceitos semelhantes de organizagdo, dentre os quais

destacam-se os dos autores Idalberto Chiavenato e Antonio Cury.

Conforme definido pelo autor Chiavenato, (2004, p. 18), em Administragdo, organizagado
tem dois sentidos, quais sejam: “¢é uma entidade social composta de pessoas e recursos,
deliberadamente estruturada e orientada para um objetivo comum”; “¢ a fungdo administrativa de
arranjar ¢ alocar o trabalho, a autoridade e os recursos entre membros de uma organizagao,

visando o alcance dos objetivos organizacionais”.

Ainda segundo o mesmo autor, “as organizagdes precisam alcangar objetivos em um
cenario de concorréncia acirrada, tomar decisdes, coordenar multiplas atividades, conduzir

pessoas, avaliar o desempenho dirigido a metas, obter e alocar recursos” (CHIAVENATO, 2004,
p.11).
Todas essas atividades precisam ser realizadas e coordenadas de forma integrada para

alcancar os objetivos da organizagao.

Para Cury (2000, p.116), a organizacao ¢ um sistema planejado de esforgo cooperativo no

qual cada participante tem um papel definido a desempenhar e deveres e tarefas a executar.
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4.2 ADMINISTRACAO

Para melhor entendimento, apresentam-se os conceitos de Administracdo e Administragcdo

Publica encontrados na literatura atual.

Administragdo significa a maneira de governar organizagdes ou parte delas. E o processo
de planejar, organizar, dirigir e controlar o uso dos recursos organizacionais para alcancar

determinados objetivos de maneira eficiente e eficaz (CHIAVENATO, 2002, p.17).

Em que pesem as diferentes correntes doutrinarias sobre o significado de Administracdo,
a que parece ser a mais aceita e abrangente € a de que o administrar € um misto de arte e ciéncia.
Esta corrente produz de forma mais aproximada as tarefas do administrador e define os principios
gerais de administracdo em Planejar, Organizar, Dirigir e Controlar. Administragdo ¢, dentro
desse conceito, uma atividade essencial a todo esforco humano coletivo na busca dos objetivos

estabelecidos (FLORES, 2005, p.27).

Administragdo Publica € o conjunto de 6rgdos instituidos para a consecugdao concreta dos
objetivos do governo, em sentido formal, e a atividade publica ou servigos publicos, em sentido
material. Ou seja: a palavra administracdo deve ser analisada sob dois aspectos: o subjetivo
(formal) e o objetivo (material). Subjetivamente, administracio ¢ o conjunto de oOrgdos e
entidades que exercem atividades administrativas. Em sentido objetivo, administracdo publica
significa a atividade concreta do Estado, dirigida a consecucdo das necessidades coletivas de
modo direto e imediato. Em outras palavras, o conjunto das funcdes necessdrias aos servicos
publicos em geral — a propria atividade administrativa (MEIRELLES, 1999 apud CASTRO,
2008, pp. 16 ¢ 17).

4.3 FUNCOES ADMINISTRATIVAS
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Em que pese certa diferenciacdo dos autores quanto as fungdes administrativas, sendo
essas diferencas mais adjetivas do que substantivas, todos adotam como fungdes essenciais da
administragdo: planejar, organizar, dirigir e controlar. As fungdes administrativas (planejamento,
organizagdo dire¢do e controle), quando consideradas em um todo integrado, com abordagem
global para alcangar objetivos, formam o processo administrativo, conforme representado nas

Figuras 1 e 2.

Planejamento —ﬁ Organizagdo Tt  Direcdo Controle

Definir missdo
Formular objetivos

Definir os planos
para alcanga-los

Programar as
atividades

Dividir o trabalho
Designar as atividades

Agrupar as atividades
em Orgaos e cargos

Alocar recursos

Definir autoridade e
Responsabilidade

Designar as pessoas
Coordenar os esforgos
Comunicar
Motivar
Liderar

Orientar

Definir padrdes

Monitorar o
desempenho

Avaliar o desempenho

Agao corretiva

Figura 1 - O processo administrativo
Fonte: Chiavenato (2004 p.138).
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¥
Organizacao
g ¢ Desempenho
Desenhar o e
Objetivos
trabalho, alocar
Frodutos
TECUrsOs & .
SEIVIGOS
coordenar L
atividades Eficiencia
Ehicécia
¥
Direcéo
Dezignar pessoas,
-

dirigir seus esforcos,
motiwa-las, lidera-las
B comunica-las.

Figura 2 - As quatro fun¢des administrativas
Fonte: Chiavenato (2004, p. 138).
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A funcdo administrativa, no ambito da Administragdo Publica, segundo Justen Filho

(2008, pg. 36),

¢ o conjunto de poderes juridicos destinados a promover a satisfagdo de interesses
essenciais, relacionados com a promocgdo de direitos fundamentais, cujo desempenho
exige uma organizacdo estavel e permanente e que se faz sob regime juridico infralegal
e submetido ao controle jurisdicional.

O mesmo autor define alguns tipos de funcdo administrativa, observando que essa lista

ndo ¢ exaustiva, podendo-se identificar outras manifestacdes, visto a complexidade das

competéncias atribuidas a Administracdo Publica:

- Fun¢do administrativa conformadora ou ordenadora ¢ o conjunto de poderes para
editar regras, produzir decisdes e promover sua execugdo concreta visando a conformar,
dentro de certos limites, liberdades e direitos individuais, como meio de produzir a
harmonia social.

- Fungdo administrativa prestacional ¢ composta dos poderes para promover a
satisfacdo concreta de necessidades coletivas relacionadas a direitos fundamentais.

- Funcdo administrativa regulatoria € integrada pelos poderes para disciplinar a conduta
individual e coletiva, visando especialmente a promover a modificagdo do
comportamento das pessoas, por meio de incentivos ou desincentivos. O vocabulo
“regulatoria” vem sendo aplicado, de modo especial, para referir a atuagao estatal mais
recente, em que o atendimento diretamente pelo Estado das necessidades coletivas
(fungdo administrativa prestacional) ¢ substituido pela atuagdo da iniciativa privada. A
regulagdo consiste no conjunto de providéncias por meio das quais o Estado tenta
influenciar a sociedade civil a assungdo de encargos de interesse coletivo e a adocao de
condutas reputadas conformes a certos valores.

- Func¢ao administrativa de controle é a atuacdo formal e institucionalizada
direcionada a verificar a correcio formal e material da atuacio dos préprios
orgios estatais. A complexidade e a especializacdo das funcdes administrativas,
assim como a demanda por transparéncia na atuacio dos Orgios estatais,
conduziram ao surgimento de controles cada vez mais sofisticados e detalhados.
(grifo da autora).

Faz-se a seguir a abordagem sobre as funcdes administrativas de planejamento e controle,

diretamente vinculadas ao escopo do trabalho.

4.3.1 Funcio de planejamento

A funcdo de planejamento € a primeira do processo administrativo e serve de base para as

demais.
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Segundo Chiavenato (2004, p.137), “planejamento ¢ a fun¢do administrativa que define

quais os objetivos a atingir e como se deve fazer para alcangé-los”.
Existem trés niveis de planejamento:

Planejamento Estratégico — E o planejamento mais amplo e abrange toda organizacio, ¢

projetado para longo prazo e definido pela cipula da organizagao;

Planejamento Tacito — E o planejamento que abrange cada unidade da organizacao, ¢
projetado para médio prazo, normalmente para o ano, e definido no nivel intermedidrio da

organizagao;

Planejamento Operacional — E o planejamento que abrange cada tarefa ou atividade
especifica, ¢ projetado para o curto prazo, para o imediato, envolve cada atividade isoladamente,

preocupa-se com o alcance de metas especificas e € definido no nivel operacional.

Segundo o mesmo autor, “o planejamento produz um resultado imediato que ¢ o plano
definido como produto do planejamento e constitui o evento intermediario entre os processos de

elaboragdo e de implementacao do planejamento”.

Existem quatro tipos de planos: procedimentos, or¢amentos, programas ou programagoes

€ regras ou re gulamentos.

Ao tratar da fun¢do planejamento Castro (2008 pp. 58 e 59) diz que: “na area publica, essa
funcao ¢ tratada no Plano Plurianual (PPA), que definiu que objetivos formam os programas de
governo € os projetos ou atividades, as agdes que contribuirdo direta ou indiretamente com os

objetivos”.
Planejamento ¢ definir os objetivos e escolher antecipadamente as a¢des para alcanga-los.
O planejamento comeca com a definicdo dos objetivos (com definicdo dos respectivos

indicadores) e com o detalhamento das agdes necessarias para atingi-los da melhor forma

possivel (com especificagdes de metas).

Ainda segundo o mesmo autor, “o planejamento representa o parametro para as agoes de
controle, define o que deve ser feito, para que fazer, quem sera o responsavel pela execucao, onde

se pretende chegar, quando, com que recursos, etc.”
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Ele define quatro tipos de planos: planos relacionados com o método, denominados
procedimentos; planos relacionados com os recursos financeiros, denominados orcamentos;
planos relacionados com o tempo, denominados programagdes; € planos relacionados com os

comportamentos, denominados normas e regulamentos.

Na auditoria do municipio de Porto Alegre um dos itens de avaliagdo do controle interno €
exatamente o cumprimento das metas e indices definidos no Plano Plurianual, bem como a
avaliacdo sobre a definicdo da meta, se estd adequada, se existem demandas reprimidas, portanto
se a meta definida atende eficazmente as demandas coletivas da populacdo, sugerindo

readequagdes quando for o caso.

4.3.2 Funcao de controle

Essa ¢ a quarta funcdo administrativa do processo administrativo, como retrodemonstrado.

E o fechamento do processo administrativo.

Segundo Chiavenato (2004, p. 151), “controle ¢ a fun¢do administrativa que vem depois
do planejamento, organizacao e direcdo, que serve para assegurar que os resultados do que foi

planejado, organizado e dirigido se ajustam tanto quanto possivel aos objetivos estabelecidos”.
O controle ¢ um processo ciclico composto por quatro fases:

1?) Estabelecimento de padrées ou critérios — Os padrdes representam o desempenho
desejado. Os critérios representam as normas que guiam as decisdes. Sdo balizamentos que
proporcionam meios para se definir o que se devera fazer e qual o desempenho ou resultado a ser
aceito como normal ou desejavel. Sao os objetivos que o controle devera assegurar. Os padroes

sdo expressos em tempo, dinheiro, qualidade, unidades fisicas, custos ou de indices;

2%) Observacoes do desempenho — Para se controlar um desempenho deve-se pelo menos

se conhecer algo a respeito dele. O processo de controle atua no sentido de ajustar as operagdes a



25

determinados padrdes previamente estabelecidos e funciona de acordo com as informagdes que

recebe;

3") Comparacdo do desempenho com o padrio estabelecido — Toda atividade
proporciona algum tipo de variagdo, erro ou desvio. Deve-se determinar os limites dentro dos
quais essa variagao sera aceita como normal. Nem toda variagdo exige correcdes, mas apenas as
que ultrapassam o limite da normalidade. O controle separa o que ¢ excepcional para que a
correcdo se concentre unicamente nas excecdes ou nos desvios. Para tanto, o desempenho deve
ser comparado ao padrdo para verificar eventuais desvios. A compara¢do do desempenho com o

padrao ¢ feita por meio de graficos, relatérios, indices, porcentagens, medidas estatisticas, etc.;

4" Acao corretiva — O objetivo do controle ¢ manter as operacdes dentro dos padroes
definidos para que os objetivos sejam alcangados da melhor maneira possivel. Variagdes, erros ou
desvios devem ser corrigidos para que as operagdes sejam normalizadas. A acdo corretiva visa
fazer com que aquilo que ¢ feito seja feito exatamente de acordo com o que se pretendia fazer

(CHIAVENATO, 2004, pp. 145 a 147).

Ainda segundo o mesmo autor, “a comparagdo da atuacdo com o planejado ndo busca
apenas localizar as varia¢des erros ou desvios, mas permite a predicdo de resultados futuros e

localizar dificuldades para que as operagdes futuras possam alcancar melhores resultados”.

Na esfera publica, o enfoque controle refere-se ao controle interno administrativo e tem a

seguinte finalidade:

Assegurar que os resultados do que foi planejado, organizado e dirigido se ajustam aos
objetivos previamente estabelecidos. A esséncia do controle reside na verificacdo se a
atividade controlada estd ou ndo alcancando os objetivos ou resulados desejados
(CASTRO, 2008, p. 60).

Ainda segundo esse autor, o controle pode ser feito com base na forma utilizada para a

préatica dos atos ou sobre o resultado apurado.

Na administr¢do publica, a formalidade esta sob a responsabilidade do gestor-executor,
aquele que responde nos tribunais por praticar atos de acordo com a lei; enquanto o
controle do resultado sobre o produto ( servigos fornecidos a populagio) estd a cargo do
gestor-responsavel (gerente), mais preocupado com a pertinéncia do gasto e que
responde pelos resultados do or¢amento. Uma diferenca bésica entre eles é que o
responsavel pelo controle do processo deve ficar atento a legalidade dos atos praticados
(agir com respaldo na legislacdo), e o responsavel pelo produto, buscar atingir o
resultado planejado.
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No ambito externo dos o0rgaos estatais, a funcao de controle ¢ exercida pelos Tribunais de
Contas e pelo Ministério Publico, além do Poder Legislativo, mas também internamente podemos
observar o crescimento dos mecanismos de controle através dos Sistemas de Controle Interno,
Controladorias e das proprias Auditorias Internas, que visam, além da fiscalizacdo, a orientacao

na atuacgao eficaz dos 6rgaos administrativos.

O sistema de controle interno desenvolvido nos 6rgdos publicos deve estar preparado para
o enfrentamento correto da avaliacdo dos programas de governo, andlise sobre a evolugdo dos
indicadores de desempenho e acompanhamento das a¢des quantificadas fisicas e financeiramente,

confrontando-se planejamento e execucao.

Outra forma de controle externo ¢ o controle social exercido pela populagdo. A obrigacao
de transparéncia das informacdes foi ampliada pela Lei de Responsabilidade Fiscal, que
determinou uma série de obrigacdes para a Administracdo Publica quanto a prestar contas ao
cidadao e a sociedade, que devem ser incentivadas a controlar as agdes do governo e participar
das decisdes, como esta previsto nos artigos 48 ¢ 49 da Lei Complementar n° 101/00, transcritos

a seguir:

Art. 48 (...)

Paragrafo tnico. A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboragédo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orgamentos.

Art. 49. As contas apresentadas pelo chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel
pela sua elaboragdo, para consulta e apreciagdo pelos cidaddos e instituicdes da
sociedade.

Por outro lado, Castro (2008, p. 31) apontou com propriedade a rejeicdo inevitavel
enfrentada pelos orgdos de controle e pelos proprios servidores que desempenham essa fungao,

quando diz:

Na Administragdo Publica, um motivo de rejeigdo ao “controle” é o desejo que todo o
dirigente tem de possuir autoridade e fugir da responsabilidade. Ou seja, ele procura
deter a autoridade que lhe confere o direito e o poder de dar ordens e de, assim, se fazer
obedecer. Entretanto, ndo quer arcar com a consequéncia desse poder, que ¢ a obrigagdo
de responder pelas proprias agdes ou de outros.
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Com um controle tanto interno quanto externo eficaz e o controle social, se pode
minimizar as ineficiéncias e os dolos contra a Administragdo Publica e, por conseqiiéncia, contra

a sociedade.

4.3.3 Ciclo PDCA - planejar, desenvolver, controlar e agir

O PDCA foi introduzido no Japao apos a guerra, idealizado por Shewhart e divulgado por
William Edwards Deming, que foi quem efetivamente o aplicou. Inicialmente deu-se o uso para
estatistica e métodos de amostragem. O ciclo de Deming tem por principio tornar mais claros e
ageis os processos envolvidos na execucao da gestdo, como por exemplo na gestdo da qualidade,

dividindo-a em quatro principais passos.

O ciclo comeca pelo planejamento, em seguida a a¢do ou conjunto de agdes planejadas
sao executadas, checa-se se o que foi feito estava de acordo com o planejado, constante e
repetidamente (ciclicamente), e toma-se uma acao para eliminar ou a0 menos mitigar defeitos no

produto ou na execugao.

“A ferramenta de qualidade conhecida como PDCA, também chamada de ciclo da
melhoria continua, converteu-se em uma sugestiva abordagem de processos com vistas a

maximizar a eficiéncia, com vistas a obten¢do da exceléncia”. (CHIAVENATO, 2008, p. 386).
Os passos ou etapas sdo os seguintes:

Plan (planejamento): planejar a mudanca — estabelecer uma meta ou identificar o
problema (um problema tem o sentido daquilo que impede o alcance dos resultados esperados, ou
seja, o alcance da meta); analisar o fendomeno (analisar os dados relacionados ao problema);
analisar o processo (descobrir as causas fundamentais dos problemas) e elaborar um plano de

acao.

Do (execucdo): implementar a mudanca — realizar, executar as atividades conforme o

plano de acao.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Jap%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Segunda_Guerra_Mundial
http://pt.wikipedia.org/wiki/Gest%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Gest%C3%A3o_da_qualidade
http://pt.wikipedia.org/wiki/Planejamento
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Check (verificagdo): verificar o resultado — monitorar e avaliar periodicamente os
resultados, avaliar processos e resultados, confrontando-os com o planejado, objetivos,
especificagoes e estado desejado, consolidando as informagdes, eventualmente confeccionando

relatdrios; atualizar ou implantar a gestdo a vista.

Act (agdo): agir corretivamente — agir de acordo com o avaliado e de acordo com os
relatorios, eventualmente determinar e confeccionar novos planos de agdo, de forma a melhorar a

qualidade, eficiéncia e eficacia, aprimorando a execuc¢ao e corrigindo eventuais falhas.

Percebe-se que as atribuigdes da auditoria interna enquadram-se no terceiro passo

definido acima, que ¢ “check”.

O Ciclo PDCA, programa de melhoria continua, deve basear-se em 14 pontos para a

produtividade gerencial, conforme Deming (Apud CHIAVENATO, 2008, p. 278):

1. Criar e publicar para todas as pessoas os objetivos e propdsitos da empresa quanto a
melhoria do produto ou servigo. A alta dire¢do deve demonstrar constantemente seu total
apoio ao programa.

2. A alta diregdo e todas as pessoas devem aprender ¢ adotar a nova filosofia: ndo mais
conviver com atrasos, erros e defeitos no trabalho.

3. Conhecer os propositos da qualidade, para melhorar os processos e reduzir custos.

4. Suspender a pratica de fazer negdcios apenas na base dos pregos.

5. Melhorar sempre e constantemente o sistema de produgéo e servigos, identificando e
solucionando os problemas.

6. Instituir treinamento no trabalho.

7. Ensinar e instituir lideranga para conduzir as pessoas na produgao.

8. Eliminar o medo de errar. Criar confianga e um clima para a inovagao.

9. Incentivar grupos e equipes para alcangar os objetivos e propositos da empresa.

10. Demolir as barreiras funcionais entre departamentos.

11. Eliminar exortagdes a produtividade sem que os métodos ndo tenham sido
providenciados.

12. Remover as barreiras que impedem as pessoas de orgulhar-se de seu trabalho.

13. Encorajar a educagdo e o auto-aperfeigoamento de cada pessoa.

14. Garantir a acdo necessaria para acompanhar essa transformagéo.

4.4 MODELO BUROCRATICO DE GESTAO - DISFUNCOES


http://pt.wikipedia.org/w/index.php?title=Gest%C3%A3o_%C3%A0_vista&action=edit&redlink=1
http://pt.wikipedia.org/wiki/Efici%C3%AAncia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Efic%C3%A1cia
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A Teoria da Burocracia? desenvolveu-se por volta da década de 1940, no decorrer da 2*
Guerra Mundial, principalmente em fun¢do do crescente tamanho e complexidade das empresas,
inclusive no setor publico. Com a quebra da bolsa em 1929 e a teoria da intervengao do Estado de
Keynes, o poder publico comegou a intervir crescentemente na economia dos paises, tendo em
vista o surgimento de empresas cada vez maiores. Tais empreendimentos necessitavam de regras
democraticas e de racionalidade para chegarem aos seus fins. A partir da influéncia da Sociologia
da Burocracia, que retomou os estudos de Max Weber do inicio do século, os administradores

ndo tardaram em aplicar esse modelo de organizag¢do nas empresas em geral.

A burocracia constitui uma forma de associacdo humana que se baseia na
RACIONALIDADE, ou seja, na adequacao dos meios aos fins para se alcangar com a maxima

eficiéncia os objetivos de uma organizagao.

Historicamente, a "ideologia da burocracia" nasceu de um novo conjunto de normas de
comportamento e producdo, que Max Weber denominou de "Etica Protestante": trabalho duro,
ascetismo, poupanca ¢ objetividade (sem vaidade). Essas idéias surgiram junto com o

capitalismo, principalmente na Holanda e Inglaterra.

Os principais expoentes da teoria da burocracia foram: Max Weber, Robert Merton, Philip

Selznick, Alvin Gouldner, Peter Blau, Richard Scott ¢ Robert Michels.

MAX WEBER considerou a burocracia como um tipo de poder. Para estudar as
sociedades, partiu do estudo dos seus tipos de poder e de autoridade. Autoridade vem da pessoa,
na forma de capacidade propria natural; o poder implica na imposi¢do de normas e de arbitrios.

Weber considerava trés tipos de sociedade:

a) tradicional: onde predominam caracteristicas patriarcais € patrimonialistas, como a

familia, o cla, etc.; baseia-se nas tradi¢oes; o poder € transmitido por heranga;

2 Texto disponibilizado na disciplina Gestdo Contempordnea do Curso Administragcdo Publica Eficaz — 2008 pelo
Professor Luiz Roque Klering
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b) carismatica: onde predominam caracteristicas misticas e personalisticas, como nos
paises em revolucao, nos partidos politicos, etc.; o poder ndo pode ser transmitido; a selegao ¢
feita dentre os seguidores; ela (a selecdo) ndo se baseia na qualificacdo, mas na devocgao,

autenticidade, confiabilidade;

¢) legal, racional ou burocratica, onde predominam normas impessoais, como nas grandes
empresas, nos exércitos, nas organizagdes publicas, etc.; o delineamento dos direitos e deveres €

feito por regras impessoais e hierarquicas.

As caracteristicas da Burocracia compreendem::

- carater legal das normas e regulamentos;

- carater formal das comunicacgoes;

- racionalidade e divisdo do trabalho;

- impessoalidade nas relacdes;

- rotinas e procedimentos padronizados;

- competéncia técnica € meritocracia;

- especializacdo da administragdo, que ¢ separada da propriedade;
- profissionalizacdo dos participantes;

- completa previsibilidade do funcionamento.

Dotar as organizagdes das caracteristicas preconizadas pela Burocracia propiciaria,

conforme os autores, as seguintes vantagens:
- racionalidade no alcance dos objetivos;
- precisao na defini¢do dos cargos e operagoes;
- univocidade de interpretagao;
- padronizagdo de rotinas e procedimentos;

- reduc¢do de conflitos;
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- subordinagdo "natural" aos mais antigos;
- confiabilidade nas regras do negocio;

- hierarquia formalizada.

As desvantagens do modelo, ndo previstas por Max Weber, mas analisadas por Robert

MERTON, que as chamou de "disfung¢des", sao:
- exagerado apego aos regulamentos;
- excesso de formalismo e de papelorio;
- resisténcia a mudancas (apego a rotina);
- despersonalizacdo do relacionamento;
- mera categorizacao (hierarquizacdo) como base para o processo decisorio;
- superconformidade as rotinas e procedimentos;
- exibicao de sinais de autoridade;

- dificuldade de atendimento do publico.

Cabe referir contribuicdes de outros autores normalmente associados a Teoria da

Burocracia:
a) Philipp Selznick:

Realizou um estudo cléassico sobre uma organizagdo chamada T.V.A. (Tennessee Valley
Authority), em 1942. Esta organizacdo era responsavel por aplicacio de verbas para o
desenvolvimento econdomico daquela regido; de um lado a TVA fazia concessoes, através dos
seus agentes agricolas, com os poderes (ou fazendeiros) locais; de outro lado, asseguravam o
apoio dos politicos locais no Congresso. Devido a esses compromissos (enraizamentos locais), o
seu papel foi paulatinamente mudando. A partir do estudo desse caso, o autor salienta varios

principios de organizagdes formais, como as burocraticas:
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- as organizagdes sdo adaptativas, ajustam continuamente seus objetivos em virtude de

pressdes do ambiente;
- para sobreviver, desenvolve-se na organizagdo uma ideologia e cooptacao;

- desenvolve-se internamente uma estrutura informal importante para a sobrevivéncia do

sistema formal.

Como resultado geral, a teoria de Selznick € de que a burocracia ¢ adaptativa e dinamica,

interagindo intensamente e adaptando-se ao ambiente externo.
b) Alvin Gouldner:

Tornou-se mundialmente famoso por uma pesquisa numa fabrica de gesso, relatada no
livro "Patterns of Industrial Bureaucracy" (1954). Dessa pesquisa, resultou a convic¢ao de que
ndo existe um Unico tipo ou modelo de burocracia, mas uma grande variedade de graus diferentes

de burocratizagao.

A pesquisa foi conduzida numa fabrica chamada de "General Gypsum Co.", entre 1948 e
1951. Essa fabrica extraia matéria-prima de uma mina. Antes de 1948, a empresa foi
administrada de forma muito informal, com elevado "padrao de indulgéncia"; o ambiente era
muito amistoso. Em 1948, a empresa contratou um novo gerente, bastante rigido (burocratico) na
aplica¢do de normas e que era apoiado pelos executivos do escritorio local. Desse novo enfoque,
o processo de burocratizagdo do novo gerente passou a encontrar barreiras nos operarios, nos seus
sistemas de crengas e expectativas, bem como no sistema informal de solidariedade comum. Num
segundo passo, em funcdo das reagdes dos operdrios, supervisores (representantes dos
executivos) foram colocados diretamente no controle dos operarios; a supervisdo fechada gerou

rancor e apatia nos operarios, que expulsaram o gerente do "tecido social" da fabrica.
Conclusoes de Gouldner a respeito da burocracia:
- constitui um sistema de supervisao cerrada;
- apdia o respeito a "autoridade";
- legitima castigos e punigdes;
- especifica nivel minimo de desempenho.

O autor distingue trés tipos de comportamento burocratico:
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- burocracia fingida;

- burocracia representativa;

- burocracia punitiva.

c) Peter Blau e Richard Scott:

Publicaram importante obra intitulada "Organiza¢des Formais", em 1962, onde colocaram
em evidéncia os "dilemas organizacionais". A necessidade de uma administragdo eficiente que
assegure os objetivos da organizacgdo encoraja o surgimento de uma maquina burocratica que leva
a centralizagdo da lideranca. Em seu livro "Partidos Politicos", Robert Michels chamou isso de "a
lei de ferro da oligarquia", em referéncia ao processo no qual organizagdes igualitarias
invariavelmente desenvolvem estruturas hierarquicas que se tornam alienadas no interesse de
defender os objetivos dessas organizagdes. Dessa forma, os objetivos iniciais podem ser perdidos
em vista das preocupagdes com a sustentacdo do aparato e do poder administrativo. Para

sobreviverem, muitas organizagdes renunciam aos seus objetivos.
Trés dilemas organizacionais, segundo Blau e Scott:
- coordenacgao versus livre comunicagao;
- disciplina burocratica versus especializagdo profissional;

- planejamento administrativo versus iniciativa.

Criticas a Burocracia:
- abordagem de sistema fechado; a burocracia exclui o meio ambiente;
- abordagem descritiva e explicativa;

- conservantismo: ndo leva em consideragdo o desenvolvimento proprio das pessoas que

fazem parte do sistema; apenas se preocupa em desenvolver um "homem organizacional";

- também tem o enfoque de uma "teoria da maquina".
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A Administragdo publica brasileira, embora marcada pela cultura burocratica e regida
pelo principio do mérito profissional ndo chegou a se consolidar, no conjunto, como uma

burocracia profissional nos moldes weberianos.

Segundo o conceito popular, a burocracia ¢ entendida como uma organizac¢do na qual o
papelodrio se multiplica e se avoluma, impedindo solugdes rapidas ou eficientes. O termo
também ¢ empregado com o sentido de apego dos funcionarios aos regulamentos e
rotinas, causando ineficiéncia a organizagdo. O leigo passou a dar o nome burocracia aos
defeitos do sistema (disfungdes) e ndo ao sistema em si. O conceito de burocracia para
Max Weber é exatamente o contrario. Para ele, a burocracia é a organizagdo eficiente
por exceléncia (CHIAVENATO, 2008, p. 36).

4.5 MODELO GERENCIAL DE GESTAO PUBLICA

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado em 1995 pelo Ministério
da Administracdo Federal e da Reforma do Estado, foi aprovado pela Camara da Reforma do
Estado e pelo Presidente da Repuiblica. Consistiu no marco inicial para proporcionar condigdes de
reconstru¢do da administragdo publica em bases modernas e racionais. Além disso, representa,
até certo ponto, o rompimento com a administragdo publica burocratica, embora negue todos os

seus principios.

Esse plano propds a reorganizacdo das estruturas administrativas com énfase na qualidade
e na produtividade. Orienta-se pelos valores de eficiéncia, qualidade na prestacao dos servigos

publicos e pelo desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizagdes.

Outro ponto abordado pelo plano ¢ a definicdo do que cabe efetivamente ao Estado fazer e
o que deve ser delegado ao setor privado, além de fortalecer as funcdes de regulacdo e de

coordenag¢ao do Estado.

No Modelo Gerencial, os principios a serem observados sdo, principalmente, a formacao
de parcerias, foco em resultados, visdo estratégica, Estado catalisador, em vez de remador, visao

compartilhada e busca de exceléncia (CHIAVENATO, 2008, p. 98).

A reforma do Estado traz a principal mudanga no sistema de gestdo governamental:
mudanga cultural. Na Administragdo Publica pretendida ndo havera mais espaco para o
clientelismo, que cedera lugar ao profissionalismo. Por mais chocante que possa parecer
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essa expressdo “clientelismo” ainda € comum por mais que pretendemos ser avangados.
Na pratica a administracao gerencial comega pelo planejamento adequado que, no setor
publico inicia-se pelo Plano Plurianual- PPA. Esse ¢ o ponto de partida para se iniciar a
administragdo gerencial, pois incorpora conceitos inovadores para medir a eficiéncia que
sdo os indicadores de desempenho e a ampliagdo da democracia participativa através da
participagdo popular e as audiéncias publicas (FLORES, 2005, p. 109).

A Lei Complementar n® 101/00, conhecida como a Lei de Responsabilidade Fiscal, foi
outro marco histérico para a administragdo publica. Instituiu normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, enfatizando o planejamento, a transparéncia, a
consolidacdo e equilibrio das contas, a participagao do cidaddo, os limites e controle de gastos e o

cumprimento de metas, ou seja, foi mais um passo rumo a Gestao Publica Gerencial.

Segundo Peter e Machado (2009, p. 22):

Os controles formais aplicados as entidades publicas decorrem de determinacdes
constitucionais, leis, decretos, e regulamentos que vém adaptando-se a evolugdo da
propria Administragdo Publica, passando a adotar uma postura preventiva, com énfase
no controle a priori dos procedimentos, fundamentados no paradigma da administragdo
gerencial, em substituigdo ao modelo buracratico baseado no pressuposto da
desconfianga em relagdo ao administrador.

4.6 ROTINAS ORGANIZACIONAIS DEFENSIVAS

As principais rotinas defensivas sdo a centralizacdo e imposicdo de acgdes, a
desqualificacdo dos interlocutores, a ocultagio dos problemas e a transferéncia de

responsabilidade (SALINAS, 2001, p. 184).

As rotinas defensivas, entendidas como as defesas erguidas pelos individuos para evitar
embaracos ou ameacas ao sfatus quo, vao desde a geréncia, com a centralizagdo de agodes,
inflexibilidade, decisdes unilaterais e auséncia de diadlogo, incluindo o desejo de manter o
controle sobre a situagdo, maximizar ganhos e minimizar perdas, até a ocultacdo dos problemas,
por parte de todos os niveis hierarquicos. Caracterizam-se por agdes dissimuladas dirigidas no

sentido de ndo detec¢do dos erros, encobrindo as situagdes-problema ou minimizando os
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impactos para evitar eventuais embaracos, além da desqualificacdo dos interlocutores (auditores).
Ainda temos a transferéncia da responsabilidade para outrem, evitando assim a discussao de

solugdo para a situagdo-problema.

As rotinas defensivas surgem de uma combinagdo de condutas e estruturas e se expressam
por meio de agdes que objetivam prevenir membros e unidades da organizacao de vivenciarem
embaragos ou ameagas. Com o tempo, os individuos adquirem habilidade em tornar-se
defensivos, em acobertar erros, em fingir o que de fato desconhecem e em jogar sobre os outros a
culpa pelos seus proprios erros. Trata-se da “incompeténcia habil” (ARGYRIS, 1992).

\

Morgan (1996, pp. 93-95) relaciona trés formas de obstru¢do a aprendizagem

organizacional que alimentam e sdo influenciadas pelas rotinas organizacionais defensivas:

a) a fragmentagdo organizacional,
b) sistema de recompensa € puni¢ao e
C) a defasagem entre a “teoria assumida” e a “teoria em uso”.

Adiciona-se a elas a insuficiente congruéncia entre os interesses dos individuos que

compde a organizacao € os interesses organizacionais.
1. Fragmentagdo Organizacional

Os principios organizacionais basicos, em organizagdes burocraticas, obstruem o processo
de aprendizagem ao imporem “estruturas fragmentadas de pensamento” aos seus membros, nao
encorajando os funciondrios a pensarem por si proprios: “Quando as divisdes verticais e
horizontais dentro da organizagdo sdo particularmente poderosas, a informagdo e os
conhecimentos raramente fluem de maneira livre e, assim, esses diferentes setores da organizacao
no geral funcionam a partir de imagens diferentes da situagcdo global, sem saber como a esta se
adaptam” (MORGAN, 1996, p. 93) e perseguindo objetivos setoriais como se fossem fins em si
mesmos. “Além do mais, os empregados sdo usualmente encorajados a ocupar e manter um lugar
predeterminado dentro do todo, sendo recompensados por fazerem isso”. A fragmentagdo
provoca barreiras a reflexdo coletiva e a socializacdo do conhecimento, dificultando a

aprendizagem organizacional de circuito duplo.

2. Sistema de Recompensa e Punigao
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Ao vincular a avaliacdo do desempenho a um sistema que recompensa o sucesso € pune as
falhas, o principio da responsabilidade burocratica incentiva a utilizagdo, pelos funcionarios, de
fraudes para protegerem-se. Em decorréncia, problemas sdo obscurecidos ou minimizados, e as
situacdes pelas quais cada um ¢ responsavel sdo apresentadas aos superiores de forma a

aparecerem melhor do que realmente estdo.
3. Defasagem entre a “teoria assumida” e a “teoria aplicada”

Muitos chefes e subordinados utilizam-se de retdrica e de racionalizagdes para transmitir a
impressao de que sabem aquilo que estdo fazendo. O objetivo pode ndo ser apenas o de
impressionar os outros, mas o de persuadi-los de que tudo estd sob controle e de que possuem
habilidade para lidar com os problemas. Esta diferenga entre o que as pessoas dizem e o que as
pessoas fazem foi denominada por Argyris & Schon (1978) como a defasagem entre a teoria
assumida (espoused theory) e a teoria aplicada (theory-in-use). Esse hiato entre a teoria e a

realidade também impede ou dificulta a aprendizagem organizacional.

Em outra abordagem, ao descrever o "modelo das metas de eficacia organizacional", Hall
(1994, pp. 198-199) cita a contribui¢cdo de Perrow (1961, p. 855), a seguir reproduzida, afirmando
que as metas oficiais sdo "os objetivos gerais da organizacdo tal como descritos no alvara, nos
relatérios anuais, nas declaracdes publicas dos principais executivos € em outros
pronunciamentos autorizados". Diversamente, as metas operacionais "designam os fins buscados
através da politica efetiva de operagdo da organizagdo: elas nos informam o que a organizagao
estd realmente tentando fazer, independentemente do que as metas oficiais afirmam ser seus
objetivos":

Quando as metas operacionais fornecem o conteido especifico das metas oficiais, elas
refletem escolhas entre valores rivais. Podem ser justificadas com base numa meta
oficial, muito embora possam subverter outra meta oficial. Em certo sentido, sdo um
meio para atingir as metas oficiais, mas, visto que estas sdo vagas ou altamente abstratas,
os 'meios' se tornam fins em si mesmos, quando a organizagdo ¢ alvo de analise. Por
exemplo, quando o lucro ¢ a meta anunciada, as metas operacionais especificam se a
qualidade ou a quantidade deve ser enfatizada, se os lucros devem ser obtidos a curto
prazo e com risco ou a longo prazo e com estabilidade, e indicam a prioridade relativa de
fins diversificados e um tanto conflitantes, em termos de servigos prestados aos clientes,
do moral dos empregados, do calculo competitivo de pregos, da diversificagdo ou da
liquidez. As decisdes sobre todos esses fatores influenciam a natureza da organizagéo e a
distinguem de outra com uma meta oficial idéntica. As metas operacionais ndo oficiais,
por outro lado, estdo mais diretamente ligadas aos interesses de grupo e, embora possam
apoiar, subverter ou ser irrelevantes para as metas oficiais, ndo tém uma ligacdo
necessaria com estas. (PERROW, 1961, pp. 855-856, apud HALL, 1994, p. 199).
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As metas operacionais, aqui relacionadas com a teoria aplicada, operam como norteadores
e limitadores da criacdo de conhecimento organizacional, eis que "elas se desenvolvem e se
modificam através de padrdes continuos de interacdo dentro das organizacdes" (HALL, 1994, p.
199). Hall destaca que as metas operacionais sdo mais do que o simples resultado de relagdes
interpessoais; elas perduram além do ciclo de uma interagdo especifica, e transformam-se em
padrdes "pelos quais as acdes da organizacao sao julgadas e em torno dos quais as decisdes sao
tomadas." Embora se originem em interagdes concretas, as metas operacionais convertem-se em
padrdes e passam a se constituir, tanto quanto as metas oficiais, em abstragcdes que influenciam as

condutas e as tomadas de decisdo na organizagao.
4. Insuficiente congruéncia entre interesses individuais e organizacionais

As organizagdes mais eficazes "sdo aquelas em que os membros concordam com as metas
da organizacdo e, desse modo, trabalham mais sistematicamente para alcanca-las" (STEERS
1977, apud HALL, 1994, p. 205). Hall aponta limitagdes dos modelos de eficacia baseados na

satisfacao dos participantes, por desconsiderarem a existéncia de:

a) formas variaveis de vinculos entre os individuos e as organizagdes de que fazem

parte;

b) desconhecimento total ou parcial das metas oficiais ou operacionais da
organizagao, tornando questionavel perquirir-se sobre a congruéncia dos interesses do individuo

com os da organizacao, que ele pode desconhecer;

c) incidéncia fora da organizacdo, sobre os individuos que a compde, de reflexos
provocados pelas acdes das organizagdes. Para exemplificar os diferentes vinculos possiveis, Hall
menciona a classificacdo de Etzioni (1961, 1975), segundo o qual o "envolvimento das pessoas

nas organizagdes pode ser alienador, calculatorio ou moral" (HALL, 1984, p. 205).

Para Chris Argyris, os regulamentos e controles administrativos, a estrutura
organizacional e o modelo gerencial usuais sdo inadequados para os individuos maduros
(ARGYRIS, 1968). Os principios de organizagdo formal e o fortalecimento das chefias
estabelecem exigéncias aos individuos que compdem as organizagdes. A empresa tipica confina a
maior parte de seus empregados na execugdo de tarefas onde hd pouco espaco para a

manifestagdo de responsabilidade, de autoconfianca e de independéncia. Demonstra Argyris que
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a subtragdo do sentido social e psicologico da atividade laboral, retirando-se do trabalhador a
responsabilidade por decisdes importantes e colocando-as nas maos de um superior, faz com que
o trabalhador se acomode, adaptando-se as circunstancias e deixando de considerar o trabalho

como um prazer ¢ um desafio, do qual adviria orgulho e realizagdo pessoal.

O excesso de regras e padroes resultam na imposicdo de uma conformidade
comportamental que implica em apatia, indiferenca e cerceamento da inovagdao. Logo, ao invés
de reprimir o desenvolvimento do potencial dos individuos, a organizacdo deve estimula-lo; ao
invés de impor objetivos organizacionais contrarios aos interesses individuais, deve propiciar o
estabelecimento dos objetivos organizacionais mediante reflexao coletiva, buscando o maximo de
congruéncia entre os interesses da organizagdo e dos seus membros, como forma de contribuir

para viabilizar a aprendizagem organizacional.

Hall (1984, p. 63), no mesmo sentido, salienta que "as organizagdes sdo mais eficazes
quando atendem as pressdes ambientais € quando permitem que seus membros alcancem seus

objetivos individuais".

Abordados os conceitos de Administragdo, Administragdo Publica, funcdes
administrativas, planejamento e controle, ciclo PDCA, modelo burocratico e suas disfuncdes, e
rotinas organizacionais defensivas, sintetizam-se, a seguir, os principios constitucionais
aplicaveis a Administracdo Publica em nosso pais para promover o encadeamento entre o exame
destes temas inerentes & Administracdo com o exame especifico da Auditoria Interna, objeto das

secdes subseqiientes.

4.7 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS APLICAVEIS A ADMINISTRACAO PUBLICA

No artigo 37 da Constituigdo Federal, estdo elencados cinco principios constitucionais aos
quais a Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios estd submetida, quais sejam: os principios de legalidade,
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moralidade, impessoalidade, publicidade e eficiéncia. A seguir comenta-se a que se refere cada

um dos principios.

Principio da Legalidade — Significa que o administrador publico estd, em toda a sua
atividade funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo
se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade
disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. A eficicia de toda a atividade administrativa esta

condicionada ao atendimento da Lei e do Direito (MEIRELLES, 2002, p. 86).

Na Administracdo Publica, ndo ha liberdade nem vontade pessoal, s6 € permitido fazer o

que a lei autorizar, significando “deve fazer assim”.

As leis administrativas sdo, normalmente, de ordem publica e seus preceitos ndo podem
ser descumpridos, nem mesmo por acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores e

destinatarios.

Principio da Moralidade — Segundo Meirelles (2002, p. 88), a moralidade administrativa
constitui pressuposto de validade de todo ato da Administracdo Publica, sendo que o ato
administrativo ndo tera que obedecer somente a lei juridica, mas também a lei €tica da propria
institui¢do, pois nem tudo que ¢ legal ¢ honesto. A moral administrativa ¢ imposta ao agente
publico para sua conduta interna, segundo as exigéncias da instituicdo a que serve e a finalidade

de sua agdo: o bem comum.

O principio da moralidade € o mais subjetivo dos principios, pois 0s termos moral e ética
sdo variaveis de pessoa para pessoa. A imoralidade administrativa acarreta a invalidade do ato,
que pode ser detectada pela propria administracdo através de apontamentos de irregularidades
pelos orgdos de controle interno no dmbito administrativo e/ou externamente pelo Poder
Judiciario.

Principio da Impessoalidade ou Finalidade — Segundo Meirelles (2002, p. 90), esse
principio impde ao administrador publico que so pratique o ato para o seu fim legal. E o fim legal
¢ unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou virtualmente como objetivo do
ato, de forma impessoal. Desde que o principio da finalidade exige que o ato seja praticado
sempre com finalidade publica, o administrador fica impedido de buscar outro objetivo ou de

pratica-lo no interesse proprio ou de terceiros; pode, entretanto, o interesse publico coincidir com
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o de particulares, como ocorre normalmente nos atos administrativos negociais € nos contratos
publicos, casos em que ¢ licito conjugar a pretensdo do particular com o interesse coletivo;
vedando a pratica de ato administrativo sem interesse publico ou conveniéncia para a
Administragdo, visando unicamente a satisfazer interesses privados, por favoritismo ou

perseguicao dos agentes governamentais, sob forma de desvio de finalidade.

Cita-se, como exemplo de ndo cumprimento desse principio na administragdao publica, e
que ¢ seguidamente veiculado pela imprensa, as compras de materiais e contratagdes de servigos
e obras publicas, através, principalmente, da modalidade de licitagdo chamada Convite e nas
compras emergenciais, por ser um processo simplificado, que € perfeitamente legal quando
realizado dentro dos ditames definido na Lei de Licitacdes, entretanto, quando ha favorecimento
de pessoas ligadas ao Administrador por lagos familiares ou interesses politicos, ocorre o

desrespeito desse principio.

Principio da Publicidade — Segundo Meirelles (2002, p. 92), ¢ a divulgagdo oficial do
ato para o conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos. A publicidade ndo ¢ elemento
formativo do ato; ¢ requisito de eficacia e moralidade; por isso mesmo, os atos irregulares nao se
convalidam com a publica¢do, nem os regulares a dispensam para sua exequibilidade, quando a
lei ou regulamento exige. O principio da publicidade dos atos e contratos administrativos, além
de assegurar seus efeitos externos, visa a propiciar seu conhecimento e controle pelos
interessados diretos e pelo povo em geral; abrange toda a atuagdo estatal, ndo s6 sob o aspecto de
divulgacdo oficial de seus atos como, também, de apropriagdo de conhecimento da conduta
interna de seus agentes. Os atos e contratos administrativos que omitirem ou desatenderem a
publicidade necessaria ndo s6 deixam de produzir seus regulares efeitos como se expde a
invalidacdo por falta desse requisito de eficacia e moralidade. E sem a publicagdo ndo fluem os
prazos para impugnacdo administrativa ou anulacdo judicial, quer o de decadéncia para
impetracdo de mandado de seguranca (120 dias da publicagdo), quer os de prescri¢do da acdo

cabivel. Nenhum ato publico pode ser mantido em sigilo.

Um exemplo, atual, que pode ser citado, de um flagrante desrespeito ao principio da
publicidade sdo os chamados ‘“atos secretos” do Senado Federal, onde a impressa divulgou,
amplamente, a ocorréncia de diversos atos administrativos sem a devida publicacdo, que portanto

sdo ilegais. Nesses também houve casos de desrespeito ao principio da impessoalidade.
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Principio da Eficiéncia — Exige que a atividade administrativa seja exercida com
presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungdo administrativa,
que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados
positivos para o servico publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e de

seus membros (MEIRELLES, 2002, p. 94).

Numa idéia muito geral, eficiéncia significa fazer acontecer com racionalidade. Busca
estimular e conseguir os melhores resultados com os meios de que dispde ao menor custo. A
eficiéncia para os administradores ¢ a otimizacdo de meios. Recorde-se que o administrador

publico ¢ obrigado a agir tendo como parametro o melhor resultado (CASTRO, 2008, p. 22).

Esse principio denota a exigéncia da sociedade por resultados positivos da administra¢ao
publica. Nao basta o gestor publico atender seus objetivos evitando o desperdicio e atuar de
forma legal, deve também praticar a boa administragdo, atuando com alto rendimento e

maximizando a relagdo entre beneficios/custos.

4.8 AUDITORIA

Os conceitos encontrados na bibliografia consultada definem auditoria da seguinte forma.

Segundo Sa (1989, p. 22), a “Auditoria ¢ a técnica contabil do sistematico exame dos
registros, visando a apresentar conclusdes, criticas e opinides sobre as situagdes patrimoniais e
aquelas dos resultados, quer formadas, quer em processo de formagao™. Cabe referir que Lopes

de Sa foi o primeiro a escrever um livro sobre o tema auditoria, no Brasil.

O Report of the Committee on Basic Auditing Concepts of the American Accounting
Association (ACCOUNTING REVIEW, v.47) define auditoria como:

Um processo sistematico de obtengdo e avaliagdo objetiva de evidéncias sobre
afirmagdes a respeito de agdes e eventos econdmicos para aquilatagdo do grau de
correspondéncia entre as afirmagdes e critérios estabelecidos, e de comunicagdo dos
resultados a usuarios interessados (BOYNTON; JOHNSON; KELL, 2002, p. 30 e 31).
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4.8.1 Finalidade e objetivos

Quanto a finalidade e aos objetivos, as defini¢cdes encontradas foram as seguintes:

Segundo Cavalheiro e Flores (2007, p. 60):

A funcdo auditoria tem passado por expressivos avangos em seus propositos, posturas e
concepcdes. Identificada inicialmente como uma atividade tipica do setor privado, esse
posicionamento contamina e emerge obrigatdria e positivamente como uma fun¢do no
setor publico, pelas seguintes razdes:

- a fungdo controle é parte integrante do processo administrativo;

- a fungdo auditoria ¢é parte indissoltivel do controle.

De maneira geral, a funcdo da Auditoria, em qualquer entidade, esta relacionada a
verificagdo do cumprimento das obrigacdes, da execug¢do dos programas de trabalho, da
veracidade das informagdes geradas pela Contabilidade, bem como a preven¢do de danos ou
prejuizos ao patrimonio da entidade. Sdo também preocupacdes da Auditoria os controles de toda
a natureza, mantidos pela Administragdo, € os atos administrativos que possam produzir impactos
que mudem a situagdo econdmico-financeira da entidade, refletida nas demonstragdes contébeis e

financeiras.

A finalidade basica da Auditoria na area publica é comprovar a legalidade e legitimidade
dos atos e fatos administrativos e avaliar os resultados alcancados, quanto aos aspectos de
eficiéncia, eficacia e economicidade da gestdo orcamentdria, financeira, patrimonial, operacional,
contabil e finalistica das unidades e das entidades da Administracdo Publica, em todas as suas
esferas de governo e niveis de poder, bem como a aplicac¢do de recursos publicos por entidades de

direito privado, quando legalmente autorizada nesse sentido.

4.9 AUDITORIA INTERNA

Os conceitos encontrados na bibliografia consultada definem auditoria interna da seguinte

forma:
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Segundo Attie (2007, p. 53):

Auditoria interna ¢ uma atividade de avaliagdo independente existente dentro da
organizagdo, destinada a revisdo das operacdes e dos segmentos organizacionais que
tenham impacto e gerem informag¢do de ambito contabil, financeiro, fiscal e etc. Os
resultados de seu trabalho visam prestar assessoria a administracdo, o que torna a
Auditoria Interna um controle administrativo cuja atribuigdo ¢ verificar e avaliar a
efetividade dos demais controles.

O Institute of Internal Auditors (IIA) assim define auditoria interna:

E uma atividade independente, de fornecimento de seguranga objetiva e de consultoria,
que visa acrescentar valor a uma organizagao e melhorar suas operagdes, trazendo para a
organizagdo uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliagdo e melhor eficacia
de seus processos de gerenciamento de risco, controle e governanga, ajuda-a a atingir
seus objetivos (BOYNTON; JOHNSON; KELL, 2002, p. 932).

O Conselho Federal de Contabilidade emitiu a Resolucdo CFC 986/03, que trata da
NBC T 12 — Da Auditoria Interna, e a define da seguinte forma:

A Auditoria Interna compreende os exames, andlises, avaliagdes, levantamentos e
comprovagdes, metodologicamente estruturados para a avaliagdo da integridade,
adequacdo, eficacia, eficiéncia e economicidade dos processos, dos sistemas de
informagdes ¢ de controles internos integrados ao ambiente, e de gerenciamento de
riscos, com vistas a assistir a administracdo da entidade no cumprimento de seus
objetivos.

4.9.1 Finalidade e objetivos

Quanto a finalidade e aos objetivos, as defini¢cdes encontradas para auditoria interna foram
as seguintes:

Segundo Attie (1992, p. 29):

A auditoria interna, através de suas atividades de trabalho, serve a administragdo como
meio de identificagdo de que todos os procedimentos internos e politicas definidas pela
companhia, assim como os sistemas contabeis e de controle interno, estdo sendo
efetivamente seguidos e que as transagdes realizadas estdo refletidas contabilmente em
concordancia com os critérios previamente definidos.

Em sintese, pode-se dizer que a auditoria interna tem por objetivo:

- examinar a integridade e fidedignidade das informacdes financeiras e operacionais e 0s
meios utilizados para aferir, localizar, classificar e comunicar essas informagoes;
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- examinar os sistemas estabelecidos, para certificar a observancia das politicas, planos,
leis e regulamentos que tenham, ou possam ter, impacto sobre operacdes e relatorios, e
determinar se a organizagao esta em conformidade com as diretrizes;

- examinar os meios usados para a protecdo dos ativos, e se necessario, comprovar sua
existéncia real,

- verificar se os recursos sdo empregados de maneira eficiente e economica;

- examinar operagdes e programas e verificar se os resultados sdo compativeis com os
planos e se essas operagdes e esses programas sao executados de acordo com o que foi
planejado; e

- comunicar o resultado do trabalho de auditoria e certificar que foram tomadas as
providéncias necessarias a respeito de suas descobertas.

O Conselho Federal de Contabilidade, através da Resolugao CFC 986/03, que trata da
NBC T 12 — Da Auditoria Interna, disciplina que:

A atividade da Auditoria Interna estd estruturada em procedimentos, com enfoque
técnico, objetivo, sistematico e disciplinado, e tem por finalidade agregar valor ao
resultado da organizacdo, apresentando subsidios para o aperfeigoamento dos processos,
da gestdo e dos controles internos, por meio da recomendagdo de solugdes para as ndo-
conformidades apontadas nos relatorios.

Segundo Attie (2007, p. 53):

O objetivo geral do trabalho da Auditoria Interna consiste em prestar assisténcia a todos
os membros da administragdo, no sentido de levar a um cumprimento eficiente de suas
responsabilidades, proporcionando-lhes analises, avaliagdes, recomendagdes e
comentarios pertinentes as atividades examinadas. A Auditoria ¢ uma fungdo de
assessoramento; o que determina que o auditor ndo tem autoridade direta sobre os
funcionarios ou atividades em exame. O auditor precisa ter liberdade de revisar e avaliar
politicas, planos, procedimentos e registros, esse trabalho, porém, de nenhuma forma
isenta as outras pessoas da organizagdo das responsabilidades a elas atribuidas.

4.9.2 Evoluc¢ao da auditoria interna

A partir da promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 e da Lei de Responsabilidade
Fiscal, foi ampliada significativamente a responsabilidade técnica dos que se dedicam ao estudo

da auditoria no setor publico.

Ao tradicional habito de fiscalizar as contas sob a Otica financeira e orgamentaria, foi

exigida também a fiscalizacdo sob a 6tica contabil, patrimonial e operacional.
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Segundo Cruz (2007, pp. 25-27), pode-se classificar a evolucdo da auditoria em trés

etapas: fiscalizadora, de gestao e operacional.

Auditoria Fiscalizadora — Tem por objetivo fiscalizar as transagdes sob as oOticas
financeira e patrimonial, bem como os registros delas decorrentes. Tem como principal resultado

certificar a adequacao dos controles internos e apontar irregularidades detectadas.

Auditoria de Gestio — Tem como objetivo preponderante vigiar a produtividade e
avaliar os resultados alcangados diante de objetivos e metas fixados para um determinado periodo
dentro da tipicidade propria. Tem como principal resultado identificar desvios relevantes e

apontar atividades fora do padrao de desempenho esperado.

Auditoria Operacional — Tem por objetivo vigiar as transagdes sob a Otica da
economicidade, eficiéncia e eficacia, verificando a efetividade de programas diante do
posicionamento do 6rgdo em seu ambiente de atuagdo. Tem como principal resultado certificar a
efetividade e oportunidade dos controles internos e apontar solugdes alternativas para melhoria
do desempenho operacional, bem como medir o grau de atendimento dos clientes e acompanhar,

mediante indicadores do nivel de eficiéncia e eficacia, o desvio em relacao ao desvio-padrao.

4.10 CONTROLE INTERNO

Primeiramente ¢ importante fazer a distin¢do entre Auditoria e Controle Interno: enquanto
a Auditoria avalia os controles internos existentes na organizacdo, o controle interno ¢

responsavel pelos procedimentos adotados para salvaguardar o patrimonio da organizagao.

Attie (1998, p. 110) definiu com propriedade essas diferengas:

As vezes imagina-se ser o controle interno sindnimo de auditoria interna. E uma idéia
totalmente equivocada, pois a auditoria interna equivale a um trabalho organizado de
revisdo e apreciagdo dos controles internos, normalmente executados por um
departamento especializado, ao passo que o controle interno se refere a procedimentos
de organizagdo adotados como planos permanentes da empresa.
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Segundo o Comité de Procedimentos de Auditoria do Instituto Americano de Contadores

Publicos Certificados — AICPA (apud CASTRO, 2008, p. 61):

O controle interno compreende o plano de organizagdo e todos os métodos e medidas,
adotados numa empresa para proteger seu ativo, verificar a exatiddo e a fidedignidade de
seus dados contdbeis, incrementar a eficiéncia operacional e promover a obediéncia as
diretrizes administrativas estabelecidas.

Essa defini¢ao foi emitida pelo AICPA em 1949 e até hoje ¢ a mais difundida.

Castro (2008, p. 62) definiu controle interno na area publica da seguinte forma:

O controle interno compreende o conjunto de métodos e procedimentos adotados pela
entidade, para dar seguranca aos atos praticados pelo gestor e salvaguardar o patriménio
sob sua responsabilidade, conferindo fidedignidade aos dados contabeis e seguranga as
informagdes deles decorrentes.

Pode-se dizer que auditoria € uma técnica de controle que visa avaliar a consisténcia dos
controles internos existentes, que compreendem o conjunto coordenado de métodos e medidas
adotadas pela administracdo, para proteger o seu patrimoénio, verificar a exatiddo e a
fidedignidade de seus dados contdbeis, promover a eficiéncia operacional e encorajar a adesao a

politica tracada pela administragao.

De acordo com Chiavenato (1999, p. 458):

A administragdo geralmente cria mecanismos de controle em todos os aspectos possiveis
da organizacdo. E esses controles podem ser usados para: padronizar o desempenho, por
meio de inspegdes, supervisdo, procedimentos escritos ou programas de produgdo;
proteger os bens organizacionais de desperdicios; padronizar a qualidade dos servigos;
limitar a quantidade de autoridade, por meio de descri¢do de cargos; ¢ medir e dirigir o
desempenho dos empregados, por meio de avaliagdo de desempenho do pessoal e como
meio preventivo para o atingimento dos objetivos da empresa.

Neste contexto, atualmente tem-se o controle interno como instrumento imprescindivel
para uma gestdo responsavel, transparente, eficiente e eficaz, especialmente quando se trata da
administracao de recursos publicos, tdo escassos para o satisfatorio atendimento das demandas da

sociedade.

Apos a diferenciacdo entre Auditoria e Controle Interno e a definicdo do que ¢ Controle

Interno, passa-se a apreciar os principios fundamentais de Controle Interno.
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4.10.1 Principios fundamentais de controle interno

Os principios de controle interno representam o conjunto de regras, diretrizes e sistemas,
que visam ao atendimento de objetivos especificos, que para Peter e Machado (2009, p. 25) sdo

os descritos a seguir.

Relacgao custo/beneficio — Consiste na minimizacao da probabilidade de falhas/desvios
quanto ao atendimento dos objetivos e metas. Este conceito reconhece que o custo de um controle
ndo deve exceder aos beneficios que possa proporcionar. Ha necessidade, também, de defini¢cdo
precisa de critérios, mensuracgao, padrdes de comparacdo e de outros elementos que permitam a

identificacdo e a analise de desvios, em relagdo aos resultados ou procedimentos previstos.

Qualificacio adequada, treinamento e rodizio de funcionarios — A eficicia dos
controles internos estd diretamente relacionada com a competéncia e integridade do pessoal.

Assim, ¢ imprescindivel que haja uma politica de pessoal que contemple:

a) selecdo e treinamento de forma criteriosa e sistematizada, buscando  melhor

rendimento € menores custos;
b) rotatividade de fungdes, com vistas a reduzir/eliminar possibilidades de fraude; e

c) obrigatoriedade de funciondrios gozarem férias regularmente, como forma, inclusive,

de evitar a dissimulacao de irregularidades.

Delegacio de poderes e determinacao de responsabilidades — Visam assegurar maior
rapidez e objetividade as decisodes, fazendo-se necessario um regimento/estatuto e organograma
adequado, onde a defini¢do de autoridade e consequentes responsabilidades sejam claras e
satisfagam plenamente as necessidades da organiza¢do e de manuais de rotinas/procedimentos

claramente determinados, que considerem as funcdes de todos os setores do 6érgao/entidade.

Segregacio de funcdes — A estrutura de um controle interno deve prever a separagdo
entre as funcdes de autorizagdo ou aprovagdo de operacdes e a execugdo, controle e
contabilizacdo das mesmas, de tal forma que nenhuma pessoa detenha competéncias e atribuigdes

em desacordo com este principio.
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Instrucdes devidamente formalizadas — Para atingir um grau de seguranca adequado ¢
indispensavel que as agdes, procedimentos e instrugdes sejam disciplinados e formalizados
através de instrumentos eficazes, ou seja, claros e objetivos e emitidos por autoridade

competente.

Controles sobre as transacées — E imprescindivel estabelecer o acompanhamento dos
fatos contédbeis, financeiros e operacionais, objetivando que sejam efetuados mediante atos

legitimos, relacionados com a finalidade do 6rgdo/entidade e autorizados por quem de direito.

Aderéncia as diretrizes e normas legais — E necesséria a existéncia, no o6rgao/entidade,
de sistemas estabelecidos para determinar e assegurar a observancia das diretrizes, planos,

normas, leis, regulamentos e procedimentos administrativos internos.

Do exposto, conclui-se que, através dos principios de controle interno, se estabelecem as
diretrizes a serem tomadas pela administracio da empresa, no tocante ao seu adequado
funcionamento, com a separagao de atribui¢cdes especificas para cada funcionario, a fim de se

evitar possiveis erros ou fraudes.

Ja para Castro (2008 pp. 64 e 65), os principios acima descritos sdo os principios de
controle interno na visdo do Sistema de Controle Interno, sistema este entendido como o conjunto

de todos os 6rgdos integrantes do controle interno, inclusive a auditoria.

Para esse autor, a preocupacdo do controle interno estd intimamente ligada a
responsabilidade do administrador e risco para o patrimdnio da entidade. E essa preocupagdo dos
gestores ¢ também compartilhada por profissionais do controle, por aqueles que tém a
responsabilidade de emitir certificado de auditoria onde estd em julgamento a avaliacdo dos
controles internos da entidade. Baseado nesses fatores, as estruturas, normas € processos
administrativos que envolvem toda e qualquer a¢cdo dentro de uma entidade devem atentar para

principios basicos que sdo:

- fixacdo de responsabilidade: numa estrutura de controle interno, deve haver clara

delimitagdo de responsabilidade, para evitar o comprometimento de sua eficiéncia;

- segregacdo de func¢ao: consiste no fato de que, numa estrutura de controles internos, a

pessoa que realiza uma operagao nao pode ser a mesma envolvida na fun¢ao de registro;



50

- ciclo de uma transacao: preconiza que uma sO pessoa nao deve realizar todas as fases

de uma transagao, quer seja funcionario ou administrador;

- pessoal de controle criteriosamente selecionado: para contratacdo de funcionarios,
para cargos de controle, torna-se necessario que seu passado seja investigado e as referéncias

conferidas;

- rodizio de pessoal: a entidade deve promover, periodicamente, o rodizio de servidores,
visando, inclusive, permitir que cada um possa ser capaz de desenvolver novas tarefas. Isso
impede a existéncia de servidores imprescindiveis, traz motivacdo ao pessoal e aumenta a

seguranga do sistema de controles;

- tarefas previstas em manuais operacionais: as instrugdes inerentes ao desempenho
funcional da estrutura devem ser escritas em manual de organizacdo, a fim de evitarem a

ocorréncia de erros e aumentar a eficiéncia operacional;

- utilizacao de processamento eletronico: sempre que possivel, a entidade deve adotar
processo eletronico para registrar as operacdes, procedimento este que aumenta a eficiéncia

operacional dos controles internos, evita erros e dificulta fraudes.

4.11 AUDITORIA NO SETOR PUBLICO

A expressdao auditoria publica abrange todas as auditorias realizadas por agéncias
governamentais de auditoria e todas as auditorias de organizagdes governamentais.

Auditorias de organizagdes governamentais t€m como principal premissa o conceito de
que gestores que administram fundos publicos tém que prestar contas a sociedade
(accountability).

Para Sa (1989, p. 45), “A Auditoria Governamental ¢ uma especializacdo dentro do
campo da auditoria. Na realidade, ela segue todos os principios técnicos basicos, bem como as

normas, todavia apresenta peculiaridades na sua aplica¢do e uma sistematica especifica”.

Para Imbassahy (2006, p. 2), auditoria governamental pode ser assim definida:
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Constitui-se no conjunto de praticas e procedimentos desenvolvidos, com vistas a avaliar
a aplicagdo e gestdo dos recursos publicos, por parte das entidades integrantes da
administracdo publica direta e indireta, assim como das entidades de direito privado que
administram recursos publicos.

Para 0 mesmo autor, “auditoria de gestdo publica ¢ realizada pelo Estado visando ao
controle de sua gestdo, observando, além dos principios de auditoria geral, aqueles que norteiam
a Administragdo Publica: moralidade, publicidade, impessoalidade, economicidade e eficiéncia”

(IMBASSAHY, 2006, p. 37).

A administragdo publica brasileira estabeleceu seus fundamentos na chamada reforma
administrativa, através do Decreto-Lei n® 200/67. Extensiva a toda estrutura burocratica federal
direta e indireta, subordinou as atividades governamentais a mecanismos e normas de
fiscalizacdo, controle e gestdo financeira, compreendendo as atividades de verificagdo,
acompanhamento, vigilancia, orientacdo e correcao das agdes desenvolvidas. Esse regramento

também foi seguido pelos Estados € Municipios.

A atual Constituicdo Federal, promulgada em 1988, ampliou significativamente a
responsabilidade técnica dos que atuam na area de auditoria no setor publico. Previu o sistema de
controle interno em seus artigos 31, 70 e 74, citados a seguir, ampliando a sua abrangéncia, ja

que essa matéria ndo € recente e constou nas Constitui¢des anteriores.

Art. 31 A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

Art. 70 A fiscalizag@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder.

Art. 74 Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orcamentos da Unido;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo
federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado;

IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional.
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Entretanto, s6 a partir da Lei Complementar n° 101, de 05.05.2000, conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal, os municipios passaram a organizar os seus sistemas de controle
interno, motivados pela obrigatoriedade de constar assinatura do coordenador do controle interno
nos relatdrios de gestdo fiscal, bem como pela exigéncia por parte dos tribunais de contas de

manifestagdo nas prestacoes de contas do prefeito sobre a consisténcia dos controles internos.

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares dos Poderes e 6rgaos
referidos no art. 20 Relatorio de Gestao Fiscal, assinado pelo:

I - Chefe do Poder Executivo;

I - Presidente e demais membros da Mesa Diretora ou 6rgdo decisorio equivalente,
conforme regimentos internos dos 6rgédos do Poder Legislativo;

III - Presidente de Tribunal e demais membros de Conselho de Administragdo ou 6rgio
decisorio equivalente, conforme regimentos internos dos 6rgdos do Poder Judiciario;

IV - Chefe do Ministério Publico, da Unido e dos Estados.

Paragrafo unico. O relatorio também sera assinado pelas autoridades responsaveis pela
administra¢do financeira e pelo controle interno, bem como por outras definidas por ato
proprio de cada Poder ou 6rgao referido no art. 20.

Segundo Peter e Machado (2009, p. 24), os controles internos devem priorizar o carater
preventivo e estar voltados para correcdo de eventuais desvios em relagdo aos parametros
estabelecidos, atuando de forma permanente. Devem ser instrumentos auxiliares de gestdo e estar
direcionados para o atendimento de todos os niveis da Administragdo. Quanto mais adequados os

controles internos, menor sera a vulnerabilidade do controle.

Segundo Cavalheiro e Flores (2007, p. 61):

Como fundamento numa nova forma de administrag¢do, a gerencial e, por conseqiiéncia,
de controle, surge um novo conceito de auditoria, ndo com o sentido repressivo, adstrito
a padroes rigidos, mas sob um enfoque do controle prospectivo, técnico, como uma
atividade de vanguarda na vigilancia e orientagdo exercitada em nome do interesse
publico. Uma auditoria voltada para o exame da eficiéncia, eficacia e efetividade dos
atos administrativos, sob os angulos da legitimidade, razoabilidade e economicidade,
trabalhando nas causas dos descontroles existentes.

A moderna equipe de auditoria precisa mover-se mais rapido para tratar as questdes
emergentes, suportar novas atribuigoes e ter flexibilidade suficiente para mudar prioridades no
curso dos trabalhos. Essa flexibilidade representa a maior abertura e uma constante comunicacgao
com os funciondrios e administradores, principalmente sobre questdes emergentes e

oportunidades (SALINAS, 2001, p. 70).



53

Em que pese o restrito referencial tedrico referente a auditoria governamental,
especialmente quanto ao enfoque que se pretende dar a este trabalho, encontra-se a tese de
Salinas, (2001), da qual se destacam alguns topicos pertinentes para exemplificar a problematica

que sera abordada no presente trabalho:

No Banco do Brasil essa mudanga (fungdes de certificacdo e consultoria) tornou-se
mais premente no momento em que a area de auditoria interna constatou que, apesar dos
esforgos, as falhas apontadas pelos trabalhos de auditoria acabavam se repetindo ou
ficavam pendentes de solug@o, colocando em risco a integridade dos ativos da
organizagdo. Diante deste quadro, foi desencadeado na area um processo de avaliagdo e
mudanga, centrado no objetivo de buscar formas mais efetivas de a¢do que contribuam
mais diretamente para a geragdo de resultados da empresa (SALINAS, 2001, p. 6).

Em razdo das caracteristicas dos trabalhos desenvolvidos, especialmente no que se refere
a atuag@o com relagdo ao diagnostico e tratamento de situagdes-problema identificados
no ambito dos processos internos da organizacdo, foi desencadeado um processo de
mudanga, pautado pelos principios e conceitos de aprendizagem organizacional. A
estratégia utilizada baseou-se na relagdo entre o processo de aprendizagem e a resolugdo
coletiva dos problemas (SALINAS, 2001, p. 7).

4.12 AUDITORIA INTERNA CLASSICA X AUDITORIA INTERNA INOVADORA

As diferencas entre as praticas de trabalho da auditoria interna cldssica e da auditoria
interna inovadora, bem como da forma de atuacdo dos auditores internos nessas duas abordagens
foram destacadas na tese de doutorado de Salinas (2001, pp. 178 e 179), decorrentes dos
principais impactos do processo de aprendizagem nas praticas de auditoria interna conforme sua

pesquisa, que transcrevemos nos quadros 1 e 2.
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4.13 MODELO TEORICO DE ANALISE DA EFICACIA DA AUDITORIA INTERNA

A crescente cobranca da sociedade por resultados eficazes da administragdo publica e por
consequéncia dos o6rgdos de controle, bem como a visdo gerencial que as modernas praticas
administrativas exigem, contribuem para que os gestores publicos sejam levados a construir
maneiras novas de avaliar os servigos prestados em todos os niveis da organizagao, inclusive dos
orgdos de controle, através de indices de desempenho. Na tentativa de avaliar a eficacia da
auditoria interna, destacam-se alguns itens que podem ser utilizados para avaliacao da eficacia de
seus trabalhos, bem como para ferramenta gerencial para o planejamento de futuras auditorias. O
Quadro 3 procura sintetizar as reflexdes elaboradas com suporte no referencial tedrico
pesquisado. Destina-se a orientar a coleta e a andlise de dados sobre o funcionamento atual da

Auditoria Interna e a embasar a formulagdo de propostas de melhoria.

FATORES CRITICOS INDICADOR DE

OBJETIVO DE SUCESSO DESEMPENHO

% de diminuigdo dos problemas
apontados. Aumento do enfoque de
assessoria e consultoria.

Metodologia e técnicas de auditorias

Planejar auditorias preventivas. .
preventivas.

Acompanhar e avaliar cumprimento | Reunides periddicas dos auditores com | % de recomendagdes
das recomendagdes. as areas. implementadas.

. .1 Participacado da auditoria nos foruns e N .
Promover intercambio e c1pagao ¢ ~ % de redugdo de problemas devido
reunides de discussdo. Troca de

comunicagdo entre os 6rgaos de . ~ N a entendimentos diferenciados
, informagoes e construgio do I
controle e as areas. entre 6rgdos.

conhecimento.

Acesso as tecnologias de ponta.
Treinamento e capacitagdo no uso de
novas tecnologias.

Utilizar recursos de tecnologia para
os trabalhos de auditoria.

Resultado das avalia¢des de
qualidade.

Estabelecer sistemas efetivos como | Aplicagdo de treinamentos com
parte da estrutura da auditoria enfoque em riscos para todos os
interna. auditores.

% de cobertura dos riscos
apontados no planejamento.

Quadro 3 — Sugestdo de analise da eficacia da auditoria interna
Fonte: elaborada pela pesquisadora
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5 AUDITORIA-GERAL DO MUNICiPIO DE PORTO ALEGRE

Neste capitulo, procura-se dar uma visao da base legal da criagdo da Auditoria-Geral do
Municipio de Porto Alegre, das disposi¢des constitucionais e organizacionais, da estrutura
organizacional e um detalhamento da sistematica de trabalho atual, complementando as

informacgdes do Capitulo 2.

5.1 DAS DISPOSICOES CONSTITUCIONAIS E ORGANICAS

A fiscalizacdo financeira e orgamentéria, no ambito federal, ¢ conferida em termos amplos
ao Congresso Nacional, mas se refere fundamentalmente a prestacdo de contas de todo aquele
que administra bens, valores ou dinheiros publicos. E decorréncia natural da administragio como
atividade exercida em relagdo aos interesses alheios. Nao ¢, pois, a natureza do 6rgdao ou da
pessoa que obriga a prestar contas; € a origem publica do bem administrado ou do dinheiro gerido

que acarreta para o gestor o dever de comprovar seu zelo e bom emprego.

Toda administragdo publica fica sujeita a fiscaliza¢ao hierarquica, mas certamente por sua
repercussao imediata no erario, a administracao financeira e orgamentaria submete-se a maiores
rigores de acompanhamento, tendo a Constituicdo da Republica determinado o controle interno
pelo Executivo e o controle externo pelo Congresso Nacional auxiliado pelo Tribunal de Contas

da Uniao — TCU.

Nesse sentido, verificamos que o controle interno objetiva a criagdo de condi¢des
indispensaveis a eficacia do controle externo e visa a assegurar a regularidade da realizagdo da
receita e da despesa, possibilitando o acompanhamento da execu¢do do orcamento, dos
programas de trabalho e a avaliagio dos respectivos resultados. E, na sua plenitude, um controle

de legalidade, conveniéncia, oportunidade e eficiéncia.
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Na esfera municipal, a criacao de controles internos vem implementar meios legais de se
evitar o abuso de poder, o erro, a fraude e, principalmente, a ineficiéncia, valor fundamental para
que os Municipios resguardem os seus ativos, assegurem a fidelidade e a integridade dos
registros, demonstracdes, informagdes e relatorios contabeis; conhecam efetivamente a realidade

municipal, bem como estabelecam os seus compromissos com a gestao.

No ambito do municipio, a Constituigdo Federal dispde sobre o sistema de controle

interno em seu art. 31:

Art. 31 A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

Da mesma forma a Lei Organica do Municipio de Porto Alegre dispde em seus artigos 61

e 64:

Art. 61 — A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional do Municipio,
quanto a legalidade, moralidade, publicidade, impessoalidade e economicidade, sera
exercida pela Camara Municipal, mediante controle externo, e pelo sistema de controle
interno de cada Poder, observado o disposto da legislagdo federal e estadual, bem como
pelos conselhos populares.

Art. 64 Os Poderes Legislativo ¢ Executivo manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno, com as atribui¢des estabelecidas no art. 74 da Constituigdo Federal,
adaptadas ao Municipio.

A modernizacdo dos instrumentos da gestdo politico-administrativa, ¢ também os da
auditagem e controles financeiros, cuja base ¢ de natureza legal, demandam um reposicionamento
para compatibilizar as necessidades quase ilimitadas do municipio, com os comandos da Lei de
Responsabilidade Fiscal, Lei de Diretrizes Or¢amentéarias - LDO e Lei de Orgamento Anual —

LOA.

Muito embora o controle interno seja um instituto ja previsto na estrutura da
administracdo publica, com sede constitucional, havia o entendimento de que o assunto ndo tinha
sido regulamentado, o que ocorreu com a promulgagdo da Lei Complementar n° 101/2000, a
chamada Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF. Em razdo das suas exigéncias, dentre elas a
obrigatoriedade da participacdo do responsavel pelo controle interno nos relatorios de gestao
fiscal, vem consolidando-se como instrumento fundamental em toda a estrutura da administracao

publica, desde o nivel municipal.



59

Neste sentido, o art. 59 da LRF, que trata da fiscalizacao da gestao fiscal, dispde:

Art. 59 - O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, € o
sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com &€nfase no que se refere a:

I - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes or¢amentarias;

II - limites e condigdes para realizagdo de operagdes de crédito e inscri¢do em Restos a
Pagar;

IIT - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao respectivo limite,
nos termos dos arts. 22 ¢ 23;

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para recondugdo dos
montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;

V - destinagdo de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em vista as
restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando houver.

Importante ainda lembrar que a Resolugdo n° 544/2000 — Regimento Interno do Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE/RS) e suas alteragdes posteriores impdem, para
o fim de exame de contas anuais dos Prefeitos, administradores do Legislativo Municipal, das
autarquias, das sociedades de economia mista, das empresas publicas, das sociedades controladas
e/ou fundacgdes instituidas ou mantidas pelo Municipio, a necessidade de emissao de relatério ou
parecer do responsavel pelo Sistema de Controle Interno, de modo a evidenciar a consisténcia do

sistema.

Mais enfatica ¢ a determinagdo do art. 6° da Resolugcdo n° 553/2000 do TCE/RS, que
dispoe sobre a fiscalizagdo do que estabelece a LRF, ao determinar que os poderes referidos no
seu art. 20 deverdo instituir e manter sistema de controle interno para a fiscalizagdo do
cumprimento de suas normas, destacando em seu pardgrafo Unico que a ndo observancia do
mandamento contido no caput pode mesmo ensejar a emissao de Parecer Desfavoravel sobre as
contas de gestao fiscal, o que ¢ refor¢cado pelo conteido do paragrafo unico do art. 11 da

Instru¢ao Normativa n® 12/2000-TCE/RS.

Em 2005, veio ainda o TCE/RS, através da Resolugdo n° 722, determinar que os
Relatorios de Gestdo Fiscal dos Poderes Executivo e Legislativo Municipal contivessem,
obrigatoriamente, a Manifestacio Conclusiva do Sistema de Controle Interno acerca do

cumprimento das normas da LRF.

Assim, face aos dispositivos legais, foi instituido o Sistema de Controle Interno do
Municipio, tendo a Area de Auditoria-Geral, da Secretaria Municipal da Fazenda, como Orgio

Central do Sistema, através do Decreto Municipal n° 14.271/2003.
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5.2 ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

A Area de Auditoria-Geral do Municipio exerce sua atividade no ambito da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, e atua tanto na Administragdo Direta (Administragdo Centralizada),
quanto na Administracdo Indireta (Autarquias, Sociedades de Economia Mistas, Empresas
Publicas e Fundagdo Municipal), bem como no Poder legislativo (Cadmara Municipal de Porto

Alegre).

A Area de Auditoria-Geral é parte integrante da Secretaria Municipal da Fazenda conforme

demonstrado no organograma, a seguir.

SECRETARIA MUNICIPAL DA FAZENDA -

A { CONSELHO MUNICIPAL DE
SECRETARIO ADIUNTO GABINETE DO SECRETARIO || | i
ASSESSORIA DE DESENVOLVIMENTO ASSESSORIA DE PLANEJAMENTO
ASSESSORIA DE INFORMATICA ASSESSORIA DE RELACIONAMENTO EXTERNO

ASSESSORIA PARA AQUISICOES ESPECIAIS DE

ASSESSORIA DE JURIDICA IMOVEIS
civare || comane || e || e | S | e | s
TRIBUTARIA FINANCEIRA MATERIAIS S CUINISIRECL GERAL ENDIMENTE PATRIMONIO

Figura 3 - Organograma da Secretaria Municipal da Fazenda
Fonte: Secretaria Municipal da Fazenda

Nota Explicativa: Conselho Municipal de Contribuintes foi substituido pelo Tribunal Administrativo de Recursos
Tributarios - TART

A Area de Auditoria-Geral ¢ composta por doze servidores do quadro efetivo e dois

estagiarios.
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Segue, abaixo, o organograma da Area de Auditoria-Geral, a partir da Secretaria

Municipal da Fazenda.

GABINETE DO SECRET ARIO

AREA DE AUDITORIA GERAL

ASSESSORTA DE NORMATIZACK O E

CONTROLE
UNIDADE DE

FISCALIZACA D E SETORDE SUPORTE
AUDITORIA

Figura 4 - Organograma da Area de Auditoria-Geral
Fonte: Secretaria Municipal da Fazenda

A Auditoria-Geral do Municipio foi instituida através do Decreto n° 9.662/1990,
publicado no Didrio Oficial do Estado em 07/03/1990, na Contadoria e Auditoria Geral do
Municipio, da Secretaria Municipal da Fazenda, subordinada diretamente ao Chefe do Poder
Executivo Municipal, através do Secretario Municipal da Fazenda, para: exercer o controle
interno das contas do Municipio, realizando auditoria contabil, financeira, orcamentaria,
patrimonial, administrativa e operacional nas unidades da Administracdo Direta e Indireta do
servico publico municipal, bem como auditorias especiais determinadas pelo Chefe do Poder

Executivo Municipal.

Através do Decreto n° 10.708/1993, publicado no Diario Oficial do Estado de 02/09/1993,
foi alterada a sua vinculagdo, passando da Secretaria Municipal da Fazenda para o Gabinete do

Prefeito.
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Novamente, através do Decreto n® 12.181/1998, publicado no Diério Oficial de Porto
Alegre em 04/01/1999, houve alteracao da vinculagdo, retornando a pertencer a Secretaria

Municipal da Fazenda, vinculada diretamente ao Secretario Municipal da Fazenda.

Finalmente, o Decreto n°® 14.149/2003, publicado no Didrio Oficial de Porto Alegre em
01/04/2003, alterou a denominagdo de Coordenacdo da Auditoria-Geral do Municipio para AGM
— Area de Auditoria Geral, mantendo a vinculagdio ao Secretario Municipal da Fazenda, que é a

atual designacdo.

O Regimento da Secretaria Municipal da Fazenda, instituido pelo Decreto n°® 14.150/2003,
publicado no Diario Oficial de Porto Alegre em 01/04/2003, estabelece nos artigos 41, 42 e 43 as

competéncias relativas a Auditoria-Geral, sem prejuizo de sua independéncia institucional.

Art. 41. A Auditoria Geral, 6rgdo diretamente subordinado ao Secretario Municipal da
Fazenda, sem prejuizo de sua independéncia institucional, compete:

I — acompanhar e avaliar as atividades de controle interno da Administragdo Direta e
Indireta, e recomendar medidas voltadas ao seu aperfeigoamento;

II — conduzir trabalhos especiais solicitados pelas autoridades municipais ou decorrentes
de necessidades constatadas durante o trabalho de campo;

III — elaborar o plano anual de auditorias, observadas as prioridades estabelecidas pelo
governo municipal;

IV — elaborar os programas das inspegdes periddicas a cargo da Unidade de Fiscalizagdo
e Auditoria;

V — cientificar as autoridades competentes sobre fatos irregulares ou ilegais de que tenha
conhecimento por ocasido do desenvolvimento dos seus trabalhos, a fim de que sejam
adotados os procedimentos necessarios;

VI — encaminhar ao Secretario Municipal da Fazenda, para apreciagdo e demais
providéncias, sugestdes de normas e procedimentos visando ao aprimoramento do
Sistema de Controle Interno do Municipio;

VII — recomendar providéncias de natureza corretiva e preventiva, quando da
constatacdo de irregularidades, comunicando ao Secretario Municipal da Fazenda atos e
fatos que impliquem em prejuizo ao Municipio;

VIII — emitir relatorios de suas atividades, bem como pareceres ¢ informagdes sobre
matéria pertinente a sua area de atuagdo;

IX — apoiar o Secretario, o Comité de Gestdo Estratégica e as Assessorias nas decisdes
relativas a sua area de competéncia;

X — prestar assessoramento aos orgdos do Sistema de Controle Interno em questdes
relativas a sua area de competéncia;

XI — desenvolver agdes de gerenciamento, de forma a propor agdes e projetos para a
formacdo dos servidores e melhoria dos processos de controle interno, na perspectiva de
seu melhor desempenho e qualidade; e

XII- exercer outras competéncias inerentes a sua area de atuagao.

Art. 42. A Assessoria de Normatizagdo e Controle, orgdo diretamente subordinado a
Area, compete:

I — acompanhar a gestdo publica municipal, avaliando os resultados de acordo com os
indicadores definidos;

IT — elaborar relatérios de avaliagdo dos resultados, sugerindo as corregdes necessarias;
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IIT — elaborar orientagdes técnicas e atos normativos com o objetivo de aperfeigoar as
atividades de controle interno da Administragao Direta e Indireta;

IV — receber e divulgar atos, normas e regulamentos de interesse da Area;

V — emitir pareceres sobre as prestacdes de contas do Prefeito Municipal e dos
administradores de autarquias, fundac¢des publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista municipais;

VI — examinar e certificar os processos de tomada de contas especial;

VII — elaborar regulamento para as atividades da Area; e

VIII — exercer outras competéncias inerentes as sua area de atuacao.

Art. 43. A Unidade de Fiscalizacdo e Auditoria, 6rgdo diretamente subordinado a Area,
compete:

I — realizar, através de inspecdes periodicas, auditoria contabil, financeira, or¢gamentéria,
operacional e patrimonial no ambito da Administracio Direta e Indireta, inclusive
fundos especiais;

I — realizar auditorias especiais com o objetivo de examinar atos, fatos e situacdes
consideradas relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria ;

IIT — realizar auditoria nos processos de tomada de contas especial;

IV — verificar a regularidade e os resultados dos atos e fatos que ddo origem a
movimentagao de créditos, recursos financeiros, bens ¢ valores do Municipio;

V — examinar a regularidade dos atos e os resultados relativos a execu¢do de obras,
servigos em geral, compras, convénios e aliena¢des do Municipio;

VI — verificar a regularidade dos atos de admissdes, inativagdes e pensoes;

VII — emitir relatérios, pareceres e prestar informagdes sobre suas atividades; e

VIII — exercer outras competéncias inerentes a sua area de atuagao.

5.3 SISTEMATICA DE TRABALHO

A Auditoria-Geral tem, historicamente, sua atuacdo centralizada na Fiscalizagao,
englobando especialmente a Auditoria de Avaliacdo da Gestdo e Auditoria Contabil. A partir de
2006, atua na avaliagdo do atingimento de metas das agdes do governo, constantes no Plano
Plurianual — PPA e Lei de Diretrizes Orcamentdria — LDO, comparando metas previstas com
metas executadas. Em 2008 foi realizada a primeira Auditoria Operacional, projeto piloto
realizado na SMED - Secretaria Municipal de Educagdo, com descricdo e comparacao praticas
adotadas relativamente aos procedimentos e atividades previstas no planejamento € na execugao
das Agodes selecionadas dentro do Programa “Lugar de Crianga ¢ na Familia e na Escola”, a partir
da andlise das informacdes e dados coletados junto as responsaveis pelo desenvolvimento e

acompanhamento das acdes.

Anualmente, sdo realizadas auditorias ordinarias em todos os 6rgdos do Municipio. Em
2008, conforme relatdrio de atividades da AGM, foram realizadas inspec¢des de auditoria em 29

orgaos do Executivo Municipal (21 da Administracdo Centralizada, 04 Autarquias, 01 Fundagao,
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02 Sociedades de Economia Mista e 01 Empresa Publica). Também foi efetuada inspeg¢dao na
EPATUR - Empresa Porto Alegrense de Turismo, que estda em processo de liquidagdo, e na

Camara Municipal de Porto Alegre, por solicitagdo desta.

Resumidamente, a sistematica do trabalho de auditoria, em inspec¢des ordinarias, que € o

foco do trabalho, ¢ realizada da seguinte forma.

Anualmente, em novembro ¢ realizado o planejamento de auditoria para o ano seguinte,
onde sdo destacados os orgdos a serem auditados, o periodo de inspe¢do e de relatorio, a equipe

de auditores e os itens a serem auditados.

Com base no planejamento anual, ¢ elaborado um Plano de Auditoria do 6rgdo a ser
auditado (Programa de Inspecao), contendo os dados acima descritos, e mais algum dado que seja
eventualmente necessario, o qual ¢ apresentado, antes do inicio da inspegdo, pela Gestora da
AGM e, pelo menos, um auditor da equipe ou o chefe da equipe, ao Gestor do 6rgdo que sera
auditado. Nesse momento, também, sao solicitadas, por escrito, as documentagdes iniciais para a
inspecao, tais como o inventario dos bens patrimoniais e do almoxarifado, listagem das licitacdes,
inexigibilidades e dispensas de licitacdo realizadas no ultimo ano, listagem de horas

extraordinarias, folhas-ponto, etc.

Assim fica marcado o inicio e a duragdo dos trabalhos de auditoria no 6rgdo especifico,
que deve ser seguido rigorosamente. Normalmente, o periodo de duragdo dos trabalhos no 6rgao

auditado ¢ de 5 a 10 dias tteis, dependendo do tamanho e da complexidade de cada um.

Os auditores realizam o trabalho de auditoria, verificando documentos, fazendo
entrevistas, confrontando registros documentais com a existéncia fisica, visitando obras e
servicos realizados, analisando dados contabeis e orcamentarios, etc. Sao utilizados papéis de
trabalho padrdo para as anotagdes e colhidos documentos necessarios para provar os achados e

evidéncias de auditoria.

Apds o término do periodo de inspecdo, os auditores retornam a sede da auditoria, com
todos os dados necessarios para a confeccao do Relatorio-Diagndstico de Auditoria, cujo prazo
para elaboragdo, também ja esta previsto, fica entre 5 e 7 dias tuteis, dependendo do 6rgdo que foi

auditado e dos problemas a serem relatados.
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Eventualmente, desde que devidamente justificado e avaliado pela Gestora da Area de
Auditoria, e se necessario, ¢ prorrogado o prazo, tanto de dias para a inspe¢do, quanto para o

relatorio.

Cada auditor redige o seu relatorio, gravando-o na pasta Relatérios Temporarios, que serd
acessada pelo Setor de Assessoria de Normatizagdao e Controle, que compila, confere os dados e
faz a revisdo ortografica e de normas, discute, organiza ¢ monta o Relatério-Diagnodstico de
Auditoria, juntando os relatérios tempordrios de toda a equipe. Cabe ressaltar que esse setor
presta, também, assessoria a todos os Orgdos municipais, nas areas tributdria, financeira e

contabil, via telefone ou e-mail e, por vezes, de forma presencial, através de reunioes.

Antes do encerramento, o relatorio ¢ encaminhado aos auditores para darem conformidade

as alteragdes propostas, quando houver, e efetuarem a checagem final.

O Relatorio-Diagnostico de Auditoria vai assinado por todos os componentes da equipe
de auditoria, pelo chefe da equipe e pela Gestora da AGM, e ¢ emitido em 06 vias, cuja

distribuicao sera descrita adiante.

Apo6s o término do Relatdrio, ¢ marcada uma reunido com o titular do 6rgdo auditado
(secretario ou diretor), para apresentacdo e entrega do relatorio e discussdo dos topicos que forem
do interesse do mesmo. Normalmente, o relatério é apresentado pela Gestora da Area de
Auditoria e por um auditor. Nesse momento, ¢ comunicado o prazo para resposta do relatério ao
titular do orgdo auditado, conforme previsto na Ordem de Servigo n°® 19/2005 da Prefeitura

Municipal de Porto Alegre, que ¢ de 20 dias.

Recebida a resposta do 6rgdo auditado, que tem por objetivo apresentar justificativas e
medidas adotadas em relagdo aos apontamentos contidos no Relatério-Diagnostico, sdo
analisados os esclarecimentos pela Auditoria e elaborado o Relatdrio-Sintese, contendo um
resumo de cada ocorréncia e a conclusdo da Auditoria, que também ¢ emitido em 6 vias, sendo
encaminhado ao titular do orgdo auditado. Ao mesmo tempo, juntamente com o Relatorio-
Diagnostico, ¢ encaminhado para o Secretdrio Municipal da Fazenda, o Coordenador do
Gabinete de Programacao Or¢amentaria, o Secretario de Gestdo e Acompanhamento Estratégico

e para o Prefeito Municipal.
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A sexta via dos relatorios fica arquivada na AGM, permanecendo a disposicao do

Tribunal de Contas, sendo que em todas consta a ciéncia do titular do 6rgao auditado.
Assim, termina o processo de auditagem anual do 6rgdo.

No proximo ano, uma equipe retorna ao local, para inspecionar novamente, momento em
que sdo verificadas as providéncias que os gestores indicaram na resposta do relatério do ano
anterior. Caso os gestores ndo tenham tomado as providéncias, ou se as mesmas ndo surtirem o
resultado esperado, sdo informadas ao final do relatério as pendéncias do relatério anterior ou,

dependendo da gravidade, o item ¢ repetido no corpo do relatério atual.

Solucionado ou nao o problema, ndo estd prevista na auditoria outra forma de
encaminhamento, mais efetiva, para a solucdo dos problemas reincidentes, ja apontados nos

relatorios anteriores.

Alguns problemas sdo especificos de algum oOrgdo, outros se repetem em todas as
secretarias, ou na maioria deles, quando ndo sdo solucionados, geram descontentamento entre os
auditores, pois nesses casos o trabalho torna-se repetitivo e sem efetividade, gerando até mesmo

certo descrédito da propria Auditoria, tornando-se apenas mais um trabalho burocratico.

Foi desenvolvida e aperfeicoada toda essa sistemdtica de trabalho na AGM, para produzir
resultados praticos, para apontar irregularidades, ilegalidades e ineficiéncias, bem como para
propor solucdes para sana-las, avaliando-se os controles internos existentes com vistas a
efetividade, eficiéncia e eficacia da gestdo dos recursos publicos. Entretanto, ndo se pode correr o
risco de cair nas disfungdes da burocracia, visto que algumas situagdes-problema nao estdo sendo
solucionadas satisfatoriamente. E preciso identificar quais os motivos que levam a essa ndo
solucao dos problemas recorrentes apontados nas auditorias, bem como avaliar em que medida

os procedimentos de auditoria podem ser melhorados.

Essa ¢ a discussdo que se quer fazer e abordar com o presente trabalho, evidentemente
sem a pretensdo de esgotar o assunto, mas sim de chamar a aten¢do dos gestores municipais e da

Auditoria a respeito da matéria, com isso agregando conhecimento.
No item a seguir, descreve-se a metodologia utilizada para o tratamento da questao.

Antes, na figura 5, demonstra-se o fluxograma do processo de auditagem de um orgdo

para melhor visualizacdo e entendimento.
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6 METODOLOGIA

Neste capitulo, sdo apresentados os métodos e técnicas utilizadas para o levantamento das
informacdes julgadas importantes, para atender o objetivo geral desse trabalho, que ¢ analisar a
atuacdo da Auditoria Interna no setor publico, no caso especifico na Prefeitura Municipal de
Porto Alegre, identificando os motivos que levam os gestores municipais a ndo solucionarem os
problemas recorrentes apontados em relatorios de auditoria, bem como indicar alternativas para a

melhoria dos procedimentos de controle interno.

“Pesquisar significa, de forma bem simples, procurar respostas para indagagdes

propostas” (SILVA e MENEZES, 2001, p. 19).

Para Gil (1999, p. 42), a pesquisa tem um carater pragmatico, ¢ um “processo formal e
sistematico de desenvolvimento do método cientifico. O objetivo fundamental da pesquisa ¢

descobrir respostas para problemas mediante emprego de procedimentos cientificos”.

Existem véarias formas de classificar as pesquisas. As formas cléssicas de classificagao,
segundo Silva e Menezes (2001, pp. 20 a 22), sdo quanto a natureza, a forma de abordagem do

problema, aos objetivos e do ponto de vista dos procedimentos técnicos.

A pesquisa realizada tem a seguinte classificagao.

Quanto a natureza ¢ uma Pesquisa Aplicada, pois objetiva gerar conhecimento para
aplicacado pratica, dirigido a solu¢ao de problemas especificos.

Quanto a forma de abordagem do problema, trata-se de uma Pesquisa Qualitativa, pois a
fonte dos dados foi a consulta documental e as entrevistas em profundidade com auxilio de

roteiro semiestruturado. Os dados ndo foram verificados com base em técnicas estatisticas.

Do ponto de vista de seus objetivos, a pesquisa caracteriza-se por Exploratoria, pois tem
o objetivo de proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a tornd-lo mais

explicito ou de construir hipoteses, assumindo a forma de estudo de caso.

Quanto aos procedimentos técnicos, pode-se dizer que ¢ uma pesquisa hibrida, ou seja,

com uma parte de pesquisa eminentemente documental, e com observacao participante e, assim, a
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estratégia fundamental ¢ a de estudo de caso, triangulando as diferentes evidéncias fornecidas por

documentos, entrevistas ¢ observacgoes.

Pesquisa Documental, pois foi elaborada a partir de materiais que ndo receberam
tratamento analitico. Estudo de Caso, pois envolve o estudo profundo e exaustivo de poucos
objetos de maneira que se permite o seu amplo e detalhado conhecimento. Observagao

Participante, pois a autora do trabalho ¢ integrante da AGM e exerce a funcdo de auditora.

Ainda, quanto a classificagdo de pesquisas, Roesch (1999) propde que seja feita de acordo
com seu proposito. Entende-se que a presente pesquisa enquadra-se nas definicdes de Avaliagao

Formativa proposta pela autora da seguinte forma:

Tem o objetivo de melhorar sistemas ou processos existentes. A avaliacdo formativa
requer um diagndstico da situacdo atual e sugestdes para sua reformulagdo. Requer, em
alguma medida, familiaridade com o sistema que estiver sendo avaliado, bem como,
idealmente, a possibilidade de implementar as mudangas sugeridas e observar seus
efeitos.

6.1 PARTICIPANTES DA PESQUISA

Os servidores da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, mais especificamente os gestores
municipais responsaveis pelos 6rgaos auditados, os responsaveis pela contabilidade e assessorias,
e os auditores da Auditoria-Geral do Municipio. A autora deste trabalho também faz parte do

conjunto de sujeitos como observadora participante.

As entrevistas foram presenciais, a fim de identificar quais os motivos que levam os
gestores publicos municipais a ndo solucionarem os problemas recorrentes, apontados nos
Relatorios-Diagnosticos de auditoria, com participagdo voluntdria, cujos convites foram
encaminhados, previamente, via telefone, e-mail ou contatos pessoais, € as entrevistas com 0s

que aceitaram o convite foram previamente agendadas.
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6.2 TECNICAS DE COLETA E ANALISE DE DADOS

Anualmente sdo realizadas auditorias ordinarias em todos os oOrgdos da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre. Em 2008, conforme relatério de atividades da AGM, foram
realizadas inspecdes de auditoria em 29 6rgdos do Executivo Municipal (21 da Administragdo
Centralizada, 04 Autarquias, 01 Fundagdo, 02 Sociedades de Economia Mista e 01 Empresa
Publica), na EPATUR, que esta em processo de liquida¢dao, e na Camara Municipal de Porto

Alegre, por solicitacdo desta.

Nao foi possivel analisar todos os Relatorios-Diagnosticos e os Relatdrios-Sinteses de
todos os Orgaos auditados. Assim, em fun¢do da realidade de pesquisa, foram selecionados para
analise, por pesquisa documental, exatamente 28 relatorios, referentes a 7 6rgdos do municipio,
elaborados entre 2005 e 2008, por se considerar que estes sdo representativos da realidade dos

orgaos analisados.

A andlise dos dados deu-se, especialmente, através de andlise documental (documentos da
instituicdo) e andlise de contelido (entrevistas e notas de observagdo participante). Esse

enquadramento foi realizado em consonancia com as defini¢des a seguir transcritas.

A andlise documental, conforme Richardson® (1999, p. 182 apud DELLAGNELO;
SILVA, 2005, p. 103), “consiste em uma série de operacdes que visam estudar e analisar um ou
varios documentos para descobrir circunstincias sociais € econdmicas com as quais podem estar

relacionados.”

A analise de contetdo ¢ um conjunto de procedimentos que busca inferéncias a partir de
um texto (ROESCH, 1999). Diferencia-se da analise documental porque ndo se atém as
informagoes explicitas no texto, mas vai além, procurando entender o significado da mensagem

(DELLAGNELO; SILVA, 2005).

3 RICHARDSON, R. J. et. al. Pesquisa social: métodos e técnicas. Sao Paulo: Atlas, 1999.
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Bardin® (2002, p. 34 apud GODOL 2006, p. 352) traz o conceito desta técnica de analise

de dados da seguinte forma:

Recapitulemos: a analise de contetido aparece como um conjunto de técnicas de analise
das comunicagdes, que utiliza procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdo do
conteudo das mensagens. (...) A intengdo da analise de conteudo é a inferéncia de
conhecimentos relativos as condi¢des de producdo (ou eventualmente, de recepcdo),
inferéncia, esta que recorre a indicadores (quantitativos ou nao).

Para construir um entendimento a respeito do questionamento, decidiu-se preliminarmente
pela conducgdo do trabalho nas seguintes etapas.

Primeiramente, foram analisados os Relatorios-Diagnosticos de auditoria e Relatorios-
Sinteses, tabulando os principais problemas apontados, com destaque aos que ainda ndo foram
solucionados (Apéndices A a G).

Em seguida, com base nesses dados tabulados, definiu-se os elementos para a condugdo
da entrevista (semiestruturada), que foi aplicada aos auditores, gestores municipais responsaveis
pelos 6rgdos auditados e demais integrantes do sistema de controle interno.

Apos feitas as entrevistas, analisaram-se essas respostas para identificar quais 0s
principais motivos que levam a ndo solu¢do desses problemas recorrentes apontados, no
entendimento dos entrevistados.

E por ultimo, com base nos dados da pesquisa e no referencial tedrico propdem-se
melhorias dos procedimentos para solucao das situacdes-problema recorrentes apontadas.

A seguir apresentam-se os resultados obtidos através da pesquisa realizada nos Relatorios-
Diagnosticos de auditoria e das entrevistas com servidores da Prefeitura Municipal de Porto

Alegre.

* BARDIN, Laurence. Anilise de contetido. Lisboa: Edi¢des 70, 2002.
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7. RESULTADOS

Neste capitulo sdo apresentados os resultados obtidos através da pesquisa nos Relatorios-
Diagnosticos de auditoria e das informacdes obtidas através das entrevistas realizadas, de acordo

com 0s objetivos especificos propostos para a presente monografia que sao:

- mapear os principais itens analisados nos relatérios de auditoria interna e os principais

problemas apontados no contexto da Prefeitura;

- mapear, dentre os principais problemas apontados, quais ndo foram ainda solucionados

pelos gestores;

- identificar os principais motivos que levam a essa ndo solu¢do dos problemas

recorrentes apontados; e

- propor alternativas para a melhoria dos procedimentos de auditoria interna no ambito

municipal.

7.1 PRINCIPAIS ITENS ANALISADOS NAS AUDITORIAS INTERNAS

Primeiramente, relacionam-se os principais itens analisados, por amostragem, nos
relatorios da auditoria interna da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, em inspegdes ordinarias,
conforme pesquisa realizada nos relatérios do periodo de 2005 a 2008 e que se repetem na
maioria dos 6rgdos municipais. Além de citar os itens, inclui-se comentario a respeito do tipo de

analise realizada em cada item.

Licitacdes, Dispensas e Inexigibilidades — Neste item sdo analisados, por amostragem,
os processos licitatorios, os processos de dispensas de licitagdo e os processos de inexigibilidade

de licitacdo, realizados pelo 6rgdo auditado, para compras de materiais e contratacdes de obras e
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servicos, basicamente para verificar se estdo de acordo com os procedimentos definidos pela Lei
n° 8.666/93, conhecida como Lei de Licitacdes, pela legislagdo municipal, bem como se estdo de
acordo com os principios constitucionais aplicdveis & Administracdo Publica. Este item ¢
analisado em todos os 6rgdos municipais e principalmente na Secretaria Municipal da Fazenda —
SMF, que centraliza a maioria dos procedimentos de compras de materiais e servicos do

municipio.

Contabilidade e Fundos Especiais — O item contabilidade ¢ analisado nas autarquias,
fundacdo, empresas publicas, sociedades de economia mista, nos 6rgdos que operacionalizam
fundos municipais e na Secretaria Municipal da Fazenda — SMF, que centraliza a contabilizacao
dos dados de todas as secretarias e de alguns fundos que nio tem estrutura propria. E na SMF que
sdo consolidados todos os dados contabeis e financeiros, bem como sdo providenciadas a
divulgacdo e as publicacdes obrigatorias bimestrais e quadrimestrais definidas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e pela Lei Organica Municipal, como por exemplo o Balango Anual.
Basicamente sdo avaliados os procedimentos de controle interno e contdbeis com base na
legislacao federal, Lei n® 4.320/64 para 6rgaos publicos e Lei n® 6.404/76 para empresas publicas
e economia mista, além dos principios fundamentais de contabilidade e dos procedimentos
exigidos pela Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal), especialmente
quanto a padronizagdo dos dados, controle financeiro, publicacdes com vistas a transparéncia,

atingimento dos indices constitucionais da educacao e salde, entre outros.

Despesa Publica — O item Despesa ¢ analisado nas autarquias, fundagdo, empresas
publicas, empresas de economia mista, nos 6rgaos que operacionalizam fundos municipais € na
Secretaria Municipal da Fazenda — SMF, que centraliza a execuc¢do orcamentaria e extra-
or¢amentaria de todas as secretarias e de alguns fundos que ndo tem estrutura propria. Refere-se
a todo procedimento realizado apds a contratagdo, para o empenho, liquidacdo e pagamento da
despesa publica. Sdo analisados, por amostragem, os procedimentos a partir da execucao dos
servicos € obras e das compras de material até o recebimento dos mesmos, além dos
procedimentos fiscais de empenho da despesa e retengdes contratuais (da garantia exigida e dos
impostos e de contribui¢des, conforme legislagdo especifica federal, estadual e municipal), com

verifica¢do da documentagdo necessaria para a liquidagdo e pagamento da despesa.
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Obras e Reformas — Neste item sdao analisados, por amostragem, os procedimentos
especificos de contratacdo e execugao das obras de engenharia e reformas de todos os drgaos
municipais, conforme legislagdo federal e municipal. Sdo analisadas, por amostragem, desde o
Projeto Bésico para a realizagdo do procedimento de contratagdo até a conclusdo das obras e
servicos de engenharia, selecionados a partir dos processos licitatorios, também sdo feitas visitas
“in loco” por um auditor com formacdo em engenharia, para comprovar quantitativamente e
qualitativamente a realizagdo das obras e servicos de engenharia contratados, bem como para
identificar possiveis reformas e manutengdes necessdrias a conservacdo dos prédios publicos

municipais.

Convénios — O item Convénio refere-se tanto aos valores repassados pelo municipio a
entidades sem fins lucrativos, através do instrumento chamado de convénio (por exemplo para as
creches conveniadas, para as diversas associagdes que prestam servicos na area social, para
operacionalizagdo do PSF - Programa Saude da Familia, entre outros), como aos valores
recebidos pelo municipio, normalmente, da Unido para executar algum projeto especifico (por
exemplo para reaparelhamento da guarda municipal, execucao do Projovem, reforma do HPS —
Hospital de Pronto Socorro, etc.), em todos os 6rgdos municipais que recebem ou repassam

verbas de convénios.

Sao analisados, por amostragem, os procedimentos de repasses de valores, execucao dos
convénios e de prestacdo de contas, que sdo obrigatdrios, com base na legislagdo especifica
Federal (IN 01/97 STN - Secretaria do Tesouro Nacional) e Municipal (Decreto n® 11.417/96),
bem como sdo selecionadas entidades para visitas “in loco” para verificar se os recursos foram
aplicados de acordo com o objetivo do conveniamento. Quanto aos valores recebidos, sdo
analisados os procedimentos de execucao no ambito municipal, para verificar se estdo de acordo
com o conveniado e qual o andamento dos servigos, para evitar devolugdes de valores nao
aplicados no prazo exigido no convénio, bem como ¢ analisado o cumprimento dos prazos de
prestagdes de contas, evitando assim a inscrigdo do municipio no Cadastro de Inadimplentes,

tanto estadual como federal.

Pessoal — Em todos os orgdos municipais, sdo analisados, por amostragem, os
procedimentos de controle de pessoal, estatutarios, celetistas e cargos em comissdo, conforme

legislag@o especifica municipal, tais como: a contratagdo e cedéncias de servidores, o controle da
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efetividade, controle de realizacdo e pagamento de horas extraordinarias, desvios de fungao,

gratificacdes, insalubridade, recolhimentos previdenciarios, entre outros.

Almoxarifado — Em todos os 6rgaos municipais, sdo realizadas auditorias de estoque para
verificagdo e avaliagdo da gestdo de materiais, especialmente quanto as condi¢des de
armazenamento € seguranga, ao controle de movimentagdo, ao inventario anual obrigatério, ao

gerenciamento e niveis de estoques e a qualidade do controle realizado.

No municipio, as entradas e saidas de materiais sdo registradas no Sistema de
Administragdo de Materiais — ADM, utilizado para gestdo de estoques. Com base nos relatdrios
dos registros, realiza-se, por amostragem, a conferéncia dos almoxarifados, juntamente com os
responsaveis pelos Almoxarifados, confrontando-se as quantidades registradas com as existentes

no local para avaliagdo do controle de estoque existente.

Patriménio — Em todos os 6rgdos municipais, sdo realizadas auditorias, com base na
legislagao federal (Lei n® 4.320/64) e municipal (Instru¢do Normativa n° 1/06, da Comissao
COPAM/SMF), para verificacdo da Gestdo do Patriménio Municipal, especialmente quanto ao
controle € movimentacao do bens patrimoniais, ao inventario anual obrigatorio e aos termos de
responsabilidade pelos bens, além da verificagdo “in loco”, confrontando-se, por amostragem, os
registros de controle dos bens, que sdo efetuados no sistema de Cadastro de Bens Patrimoniais —
CBP, com os bens existentes nos locais, com o objetivo de avaliar o controle patrimonial

existente.

Veiculos Locados — Em todos os ¢6rgdos municipais, sdo realizadas auditorias, por
amostragem, com base na legislacdo municipal (Decreto n° 15.574/07), para verificacdo da
utilizacao e controle da frota locada, especialmente quanto ao preenchimento do boletim diario de

trafego, proibicdes do decreto, utilizagdo, calculo e pagamento dos servigos realizados.

Acoes do PPA — Plano Plurianual — Neste caso também sao realizadas auditorias em
todos os orgdos municipais. Sdo selecionadas agdes do PPA, por amostragem, e verificadas junto
aos Orgdos quanto ao cumprimento das metas anuais estabelecidas no PPA e a previsdo e
execucdo or¢amentaria, com levantamento de dados no Portal de Gestdo, entrevistas com os
responsaveis pela agdo, visitas “in loco”, verificagdo dos processos licitatorios e demais
contratacdes e avaliacdo sobre o cumprimento da meta estabelecida no PPA, bem como, quando

possivel, verificagdo da demanda reprimida.
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7.2 PESQUISA DOCUMENTAL - RELATORIOS-DIAGNOSTICOS

A seguir descrevem-se os procedimentos adotados para mapear os principais problemas
apontados no contexto da Prefeitura nos itens descritos acima, quais sejam: licitacdes, dispensas e
inexigibilidades; contabilidade e fundos especiais; despesa publica; obras e reformas; convénios;
pessoal; almoxarifado; patrimdnio; veiculos locados; e ag¢des do PPA — Plano Plurianual, dos 28
relatorios analisados, dos 7 oOrgdos selecionados, destacando-se quais ainda ndo foram

solucionados pelos gestores.

O procedimento adotado para mapear os subitens constantes nos relatorios-diagndsticos
foi o de compor uma planilha para cada 6rgdo (total de sete apéndices — A a G) com as
informagdes dos relatorios de 2005 a 2008. Foram analisados, tomando-se por base o ano de
2008, quais os problemas que nao foram solucionados, indicando-os na coluna
observagoes/conclusdes, em vermelho, com a expressao “situagdes-problema recorrentes”.
Problemas que apareceram em apenas um relatorio ndo foram considerados. Foi adotada uma
analise conservadora para identificar as situagdes-problema recorrentes, em caso de divida ndo
foi indicado. Nem sempre os itens foram analisados nos quatro anos de cada 6rgao, sendo assim

marca-se, nas planilhas, com * quando o item nao foi auditado.

Tomou-se cuidado para ndo identificar os 6rgaos selecionados para analise, por questao de
sigilo.

Resumem-se, no quadro a seguir, os dados constantes nos apéndices A a G, evidenciado-
se a quantidade de subitens analisados por Orgdo, os problemas nao solucionados e o percentual

que esses subitens nao solucionados representam, apenas para demonstrar que existem e que o

presente estudo tem razao de ser, sem pretensao de rigor estatistica.
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APENDICES  \NATISADOS  RECORRENTES ~ PPRCENTUAL
Apéndice A 60 21 35,00%
Apéndice B 45 31 68,88%
Apéndice C 67 34 50,75%
Apéndice D 67 25 37,31%
Apéndice E 50 28 56,00%
Apéndice F 60 30 50,00%
Apéndice G 74 38 51,35%

Total 423 207 48,93%

Quadro 4 — Resumo subitens analisados x problemas solucionados
Fonte: Apéndices A a G — Relatorios-Diagnosticos

Observa-se, conforme dados do quadro acima, um grande numero de problemas
recorrentes, em média 48,93% dos subitens referem-se a problemas recorrentes ndo solucionados.
Existem 6rgdos com maior resolucdo dos problemas, com 35% e 37% nao resolvidos, bem como

se detectou um 6rgdo com a maioria dos subitens nao solucionados, ou seja, 68,88%.

Destacam-se, também, alguns pontos que chamaram a aten¢ao na analise dos Relatorios-
Diagndsticos:

- verificou-se que ndo ha um procedimento padrdo para as andlises das providencias
informadas na resposta do relatorio anterior, que € o ultimo item constante em todos os Planos de
Auditoria (Programa de Inspecdo), o que gerou certa dificuldade para analisar e concluir se os
problemas foram solucionados ou ndo, em alguns subitens, principalmente quando o item nao ¢
incluido na inspeg¢do seguinte;

- dos 28 relatorios analisados, 9 relatorios, aproximadamente 32%, ndo tiveram
manifestagdo por parte do titular do 6rgdo quanto aos apontamentos de auditoria e/ou foram
respondidos intempestivamente, quando j4 estava marcada nova inspecdo (o prazo para resposta
do relatorio do titular do 6rgao auditado, conforme previsto na Ordem de Servigo n° 19/2005 da

Prefeitura Municipal de Porto Alegre, ¢ de 20 dias).
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7.3 RESULTADO DAS ENTREVISTAS

Além da pesquisa documental, outras duas importantes fontes de dados foram utilizadas:

- entrevistas: foram realizadas entrevistas semiestruturadas com pessoas envolvidas no
processo de auditoria (9 auditores, 3 gestores de 6rgaos auditados e 7 integrantes do sistema de
controle interno); os entrevistados foram selecionados por acessibilidade e conveniéncia, até a
etapa de analise dos dados, e quando se considerou que os discursos comecarem, no geral, a se
repetir; houve limitagdo pelo prazo e a dificuldade de agendar as entrevistas, principalmente com

as autoridades responsaveis pelos 6rgaos auditados;

- observagao participante: a pesquisadora ¢ integrante da Auditoria-Geral do Municipio de
Porto Alegre e, no contexto da pesquisa, fez observagdes sistematicas com relacao aos processos

analisados, que, por sua vez, balizaram as interpretagdes da anélise documental e entrevista.

Através das entrevistas foi possivel levantar quais os motivos, na opinido dos
entrevistados, que levam a ndo solu¢do dos problemas recorrentes apontados nos relatorios de
auditoria, bem como onde a auditoria pode melhorar seus procedimentos para auxiliar na solugdo
dessas situacdes-problemas, separando-se as opinides em trés grupos de entrevistados (auditores,
autoridade superior dos orgdos auditados e outros integrantes do sistema de controle interno,

quando possivel triangulando-se as informagdes colhidas nos trés grupos entrevistados.

7.3.1 Auditores

A seguir passa-se a relatar as percepgdes colhidas através das entrevistas com os nove
auditores internos da AGM — Auditoria-Geral do Municipio da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre, todos servidores concursados, de nivel superior, na maioria contadores, todos com larga

experiéncia administrativa no municipio, com fungdes anteriores de geréncia e chefias.
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Quando perguntado: consideras a atual sistematica de trabalho da Auditoria Interna do
tipo punitiva, fiscalizatoria, assessoria e/ou consultoria? A maioria dos auditores internos
considerou a atual sistematica de trabalho da Auditoria Interna da Prefeitura Municipal de Porto
Alegre mais voltada a assessoria e/ou pelo menos 50% de assessoria. Em segundo lugar
fiscalizatéria. Nenhum citou consultoria e apenas um considera que tem um pequeno percentual,
em torno de 10% de punigdo, visto que os relatérios estdo disponiveis ao TCE - Tribunal de

Contas do Estado

Na maioria dos casos os auditores ndo se acharam em condi¢des de quantificar o
percentual de cada tipo, apenas classificaram qual aparece mais. Pode-se perceber que existe a
tendéncia de achar, em média, que as auditorias sdo de assessoria e fiscalizagdo, com uma

pequena vantagem para assessoria.

As justificativas para essa resposta foram no sentido de que durante as inspe¢des nos
locais auditados ja ¢ dada orientagdo para aperfeicoamento dos procedimentos, o que em muitos
casos cria um vinculo do auditado com o auditor e com a propria Auditoria, sendo que o auditado
permanece acessando a Auditoria regularmente. Além disso, nos relatdrios, além de se apontar
os problemas, sdo indicados caminhos para soluciona-los quando existe possibilidade de corregao

de procedimentos.

Como observadora participante do processo, vejo que esses procedimentos de orientagao
“in loco” dependem tanto do perfil do auditor como da receptividade do auditado. Nao ¢ uma
atividade sistemdtica da auditoria, bem como ndo hd uma maior divulgacdo dessa atividade de

assessoria da auditoria, muitos desconhecem, entendendo-a como simplesmente fiscalizatoria.

Por outro lado, quando os auditores foram questionados, como os o6rgaos auditados
percebem a auditoria, dentro do mesmo enfoque, na opinido dos auditores a maioria entende que
eles ainda véem a Auditoria como 6rgao fiscalizador, que vai apontar os erros, os problemas, as
inconformidades, enfim relatar as ocorréncias, e isso pode representar uma ameaca, visto que os
relatorios chegam a autoridade maxima da Secretaria e até ao Prefeito. Outro motivo ¢ que ainda
existe uma distincia entre os auditores e os auditados, muitos desconhecem essa atividade de
assessoria da auditoria. Entretanto, alguns j& conseguem enxergar a auditoria interna como

parceira e a utilizam ndo s6 no momento da inspecdo para tirar as duvidas e solicitar orientagao
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de problemas pontuais, como também sistematicamente consultando-a a qualquer momento, visto

que se criam vinculos a partir das inspegdes realizadas.

Questionados quanto a eficiéncia da auditoria, a maioria dos auditores considera que a

auditoria interna da Prefeitura Municipal de Porto Alegre ¢ eficiente.

Embora a maioria tenha dito que héa outros enfoques a serem abordados nas auditorias e
coisas a serem melhoradas, também foi dito que dentro do que ¢ planejado ela atinge seus

objetivos da melhor forma possivel.

Nas duas perguntas seguintes, feitas aos auditores, compilamos as respostas em quadros,
tentando agrupar por assunto e identificar as de maior incidéncia, visto a vasta relacdo de

ocorréncias coletadas nas nove entrevistas realizadas com os auditores internos.

a) Aproximadamente 50% dos problemas apontados nos relatdrios de auditoria sdo
recorrentes. Na tua opinido por que os problemas apontados pela auditoria ndo sdo solucionados

pelos 6rgdos auditados? Quais as barreiras encontradas?

N°de
resposta

POR QUE PROBLEMAS RECORRENTES NAO SAO RESOLVIDOS?

Faltam condi¢des, tais como: equipamentos, recursos humanos, capacitacao técnica e
treinamento. Alguns sdo problemas estruturais cronicos que ndo dependem de
decisdao s6 do secretario/diretor, dependem de decisdo conjunta com outras 7
autoridades municipais, inclusive com o Prefeito, como falta de servidor, gestdo de
horas extras e sistemas (software).

Relatorios nao sdo repassados, pela autoridade do 6rgao auditado, a todos os
envolvidos (nivel gerencial e operacional)

Para titular do 6rgdo alguns itens apontados ndo sdo prioridades (atividade meio)
almoxarifado, patrimonio, entre outros.

Depende da forma como o titular da pasta vai conduzir os procedimentos internos, a
Auditoria faz recomendacdes que podem ser adotadas ou nao.

Auditoria ndo tem gestdo sobre os problemas apontados, falta vontade politica para
resolver. Resolvem s6 os que t€m interesse.

Nao hé cobranca da solugdo por parte da autoridade (titular do 6rgdo) ou autoridade
nao determina que sejam solucionados.

Politicamente ndo convém corrigir.

Nao ha conciliagdo dos objetivos dos gestores politicos (imediatistas) com os dos
gestores técnicos (permanentes, analise técnica) em nivel gerencial.

Muitas vezes a solucdo dos problemas exige investimento/acdes de longo prazo, o
que dificulta a sua implementagdo visto que os mandatos sao de no maximo 4 anos e
0s gestores priorizam ac¢des mais imediatas.

Falta de comprometimento do servidor com a instituigao. 3
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Rotatividade de servidores (cargos em comissdo) que sdo designados para cargos
técnicos (indevidamente).

Rotatividade de servidores (tanto do quadro como cargos em comissdo) e das 3
proprias atividades, que causa falta de continuidade das agdes propostas e dos
servicos. Ex. Almoxarifado e Patrimonio.

Falta normatizacdo e/ou regulamentacdo dos procedimentos internos em nivel

. ) . 2
municipal e interno das secretarias.
As chefias ndo tém interesse em resolver os problemas. Falta interesse na maioria 1
dos casos.
Cultura administrativa por parte dos servidores, em nivel operacional, cultura que 1
faz firmar certos equivocos e sdo repetidos como certo.
Respondem o relatorio porque sdo obrigados, porque tem prazo, mas nao com o 1
intuito de sanar as falhas apontadas.
Falta remanejamento de pessoal (secretarias com muitos servidores, outras com 1

poucos).

Sentimento de que as responsabilidades ndo vao ser apuradas. 1

Os relatorios sdo um alerta para os riscos que a autoridade corre, mas este nao
consegue enxergar esses riscos.

Quadro S — Respostas dos auditores entrevistados
Fonte: Dados das entrevistas

b) Na tua opinido, onde a Auditoria poderia melhorar para contribuir na solu¢do desses

problemas ?

ONDE A AUDITORIA PODE MELHORAR? respastas
Solugdo foge da algada da Auditoria, pois o nosso trabalho vai até a apresentagao dos
problemas, orientacdo verbal e através dos relatérios e exigéncia da resposta ao 4
relatdrio, e ainda ficamos a disposi¢do para eventuais dividas. Cabe aos gestores dos

orgaos auditados, dentro do possivel, solucionar os problemas.

Criar um mecanismo para que os relatorios cheguem até a ponta (todos os envolvidos, 3

até os da execucao).

Avangar na avalia¢do das atividades fins dos 6rgaos auditados para também valorizar o
que estd sendo bem feito (ex. Auditoria Operacional), abordagem mais voltada para 3
resultados e menos a normas.

Estudo dos problemas recorrentes para propor solucdes. Elaborar relatorio analisando
o que ¢ recorrente, dando sugestdes de como resolver para a autoridade superior (anual 2
ou analise de dois anos).

Procedimentos de auditoria, auditor ndo auditar dois anos seguidos 0 mesmo item no
mesmo 0rgdo, para dar novo enfoque ao assunto. Tem auditores que fazem sempre os 2
mesmos itens, falta treinamento para esses auditores.

A auditoria tem que ser clara, objetiva e transparente o suficiente para se fazer
entender, deve agir de forma que as autoridades e gestores publicos entendam e
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reconhegam o resultado do trabalho da auditoria como beneficio (oportunidade de
corrigir os problemas) e respaldo ao proprio gestor (avalizar o trabalho), evitando
transtornos futuros. Auditoria ndo ¢ vista com respeito pelas autoridades, deveria ser
trabalhada a sua imagem.

Além de apontar as falhas, fazer o acompanhamento diretamente na execucdo (na
ponta), saber se ele tomou conhecimento do relatorio, qual as providéncias tomadas
para melhorar e/ou saber quais os motivos que impedem a solu¢ao dos problemas
apontados.

Relatorios mais objetivos, contendo os problemas principais € maiores, sendo que as
ocorréncias mais simples poderiam ser repassadas verbalmente.

Integracdo dos oOrgdos centralizadores com a auditoria (patrimonio, almoxarifado,
pessoal, veiculos locados, etc.).

Foco em auditoria de TI - tecnologia da informacdo. Ampliar conhecimento dos
auditores (capacitar) em TI e elaborar ferramentas de gestao.

Programa de inspe¢do muito amplo, principalmente quanto as falhas do relatério
anterior. Nao ¢ discriminado ou priorizado o que deve ser visto.

Redimensionar os itens auditados, hierarquizando a sua importancia dentro do
processo de trabalho de cada 6rgao de forma que ndo perca a visdo do todo do 6érgao,
objetivando despertar interesse das autoridades e auxiliar/influenciar na tomada de
decisdes.

Separar auditorias de rotina (legislagdo) e nao rotineiras (como ¢ feito no caso da
auditoria operacional, fazer para outros itens também).

Quadro 6 — Respostas dos auditores entrevistados
Fonte: Dados das entrevistas

7.3.2 Outros integrantes do controle interno

A seguir passa-se a relatar as percepcdes colhidas através das entrevistas com os sete
integrantes do sistema de controle interno de secretarias, que desenvolvem atividade-meio, todos
servidores concursados, com nivel superior, que desempenham ou j& desempenharam fung¢des de
geréncia e chefia, conhecem o trabalho desenvolvido pela Auditoria ou pelo menos j4 tiveram
acesso aos relatorios de auditoria, e a maioria ja respondeu a algum questionamento. Salienta-se
que os entrevistados sdo pertencentes as areas de contabilidade, assessorias de planejamento e
assessorias de normatizagdo e controle, portanto atividade-meio dos 6rgaos.

Quando perguntados se ja encaminharam algum questionamento e/ou consulta a
Auditoria, e qual o resultado, verificamos que todos ja encaminharam questionamentos

eventualmente, mas ndo ¢ uma rotina a consulta a Auditoria, e que na avaliacdo da maioria dos
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entrevistados a resposta foi satisfatoria, resolveu o assunto ou deu algum encaminhamento para a
solucao.

Quanto ao acesso aos relatorios de auditoria, percebe-se que a maioria recebe os relatorios
parciais, relativamente as suas areas de atuacdo, quando ocorrem problemas afetos as suas areas

e para serem respondidos, caso contrario nao sao divulgados no ambito dos érgaos auditados.

Nas duas perguntas seguintes, feitas aos integrantes do sistema de controle interno,
compila-se as respostas em quadros, tenta-se agrupar por assunto e identificar as de maior

incidéncia, visto a vasta relagdo de ocorréncias coletadas nas sete entrevistas realizadas.

a) Aproximadamente 50% dos problemas apontados nos relatorios de auditoria sdo
recorrentes. Na tua opinido por que os problemas apontados pela Auditoria nao sao solucionados

pelos o6rgdos auditados? Quais as barreiras encontradas?

N° de
respostas

POR QUE PROBLEMAS RECORRENTES NAO SAO RESOLVIDOS?

Vontade politica/pressao politica, solugdo de alguns itens pode estar em desacordo
com politica administrativa ou de gestdo do momento. Nao ha interesse em mexer no 5
problema, falta interesse da autoridade para resolver.

Descontinuidade dos servigos e das agdes propostas, visto que ha grande rotatividade
dos cargos em comissdo. Além disso, eles ndo precisam passar por concursos,

} . NP - ; ~ . 4
muitas vezes ndo tem formagdo técnica exigida para as areas que sdo designados.
Sao pessoas provisorias na instituigao.
Questdes de nivel técnico - qualificagdes dos servidores e chefias.
Faltam atualizagdo e treinamento especificos para cada 4rea, formar especialistas nas 4

areas. Tem que ter o generalista e o especialista. Falta capacitacdo continuada.
Forma de capacitagdo “in loco”.

Desconhecimento dos apontamentos por parte dos executores (nivel operacional),
visto que os relatorios ndo sdo repassados. Os relatorios ndo sdo repassados ao setor 3
contabil, s6 recebe parcial.

Servidores ndo seguem as normas, ou porque falta conhecimento do executor para
resolver os problemas, por desconhecimento, ou por pressao dos fornecedores, ou
ainda, por pressdao das autoridades, porque tem que acontecer o evento (atividade-
fim).

Problemas operacionais, tais como sistemas (PROCEMPA). Nossos sistemas nao
colaboram, ndo sao integrados. Existem prioridades para atendimento das demandas 2
e essas sdo definidas por terceiros.

Falta intercambio entre setores que devem interagir para a resolu¢do do problema.
Acgdes do Controle Interno ndo sdo integradas. Ex. orcamento X execugdo 2
or¢amentaria.
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Faltam servidores ou estdo desmotivados devido a gratificacdes diferenciadas nas

secretarias e carga horaria diferenciada, inclusive correndo-se o risco de perder os 2
servidores que se tem para outras secretarias que possuem essas vantagens.

Por mais que se apontem os problemas nao tem uma cobrancga efetiva do titular do

orgdo, dos gestores, dos chefes, de toda a cadeia. Falta cobrancga efetiva da solucao. )
Cobranga em forma de metas de solucionar os problemas recorrentes. Por exemplo:

uma das metas dar retorno dos questionamentos.

Incapacidade de redesenho do processo de trabalho, perpetuando a rotina atual,
mesmo que ineficiente. Cultura administrativa com vicios, pessoas sao resistentes as 2
mudancas.

Muitos servidores com problemas, tiram muitas licengas e ndo tem um servigo que 1
atenda esses casos, falta acompanhamento.

Descumprimento dos prazos, urgéncias, geram situacdes problemas. 1
Chefias superiores consideram outros problemas operacionais mais importantes que 1
esses.

Problemas de falta de pessoal qualificado e falta de pessoal (trabalho com 1
estagiarios).

Visao dos técnicos (legalidade) ¢ diferente da visdo dos administradores (resultado), 1
embora o objetivo seja 0 mesmo.

Fica prejudicada a solugdo porque o que ¢ apontado ndo ¢ reconhecido como erro,
devido a cultura administrativa existente. (ex. Material permanente, transferéncia de 1
uma sala para outra sem informar o patrimonio para atualizar os dados).

Mais dificil de solucionar questdes da area fim, area meio € mais facil de conseguir 1
soluciona-los.

Espaco de tempo entre a auditagem e o retorno (relatorio) € muito grande. Frustra a
expectativa da solucdo. Desmotiva o servidor. Induz a pensar que ndo adianta a 1
Auditoria, que € s6 pro-forma.

Questdes de nivel pessoal — faltam comprometimento e envolvimento dos servidores 1
Falta de apoio ou respaldo das chefias ao servidor interessado em resolver os 1
problemas.

Perfil do titular do o6rgdo faz com que a secretaria seja mais ou menos eficiente. 1

Quadro 7 — Respostas dos demais integrantes do controle interno entrevistados
Fonte: Dados das entrevistas

b) Na tua opinido, onde a Auditoria poderia melhorar para contribuir na solu¢ao dos

problemas?

N° de
ONDE A AUDITORIA PODE MELHORAR? respostas
Mais auditorias, mais vezes ao ano, mais fiscaliza¢do e mais assessoria. 3

Auditorias deveriam ser 15% fiscalizatoria, 80 % assessoria e 5% carater punitivo
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para situagdes recorrentes.

Ter também o enfoque preventivo. Acdo sistematica nos oOrgdos. Parceria no
cotidiano. Ex. andlise de edital e acompanhamento dos concursos publicos
municipais, assessor nas grandes licitagdes, nas obras de engenharia, orcamento e
em outras areas.

Auditoria interna vinculada ao secretario impede algumas agdes, deve ter maior
independéncia (deve ser ligada ao prefeito). Embora tenha independéncia na pratica
essa fica comprometida.

Elencar os problemas mais graves ou recorrentes € propor um processo de trabalho
para soluciona-los. Auxiliar na solugdo dos problemas. Mais atencdao aos problemas
repetitivos.

Conscientiza¢ao do que ¢ relevante.

Auditorias especificas, mais aprofundadas, ndo s6 fiscalizar, mas também no sentido
de orientar, ajudar.

Cursos de atualizacdo e treinamento principalmente quanto aos problemas
recorrentes e fiscais (muitas mudangas).

Uniformizar procedimentos, levando em conta as especificidades de cada o6rgao,
fazendo um acompanhamento, ndo sei se na Auditoria ou em outro 6rgdo, talvez
Controladoria.

Auditoria se prende muito ao formal em alguns casos desnecessarios, em outros que
deveria, ndo. Analisar se tem controle ou ndo, independente de detalhes que ndo vao
influenciar no resultado final (ex. se a comissdo se reuniu antes da publicacdo da
portaria).

Regramento em nivel municipal, ex. Patrimdnio. Area de patrimonio disse que o
inventario estava ok, mas a Auditoria questionou uma série de procedimentos. Nao
ha comunicacao.

Na inspeg¢ao atual tem que considerar a evolucao de um ano para outro.

Agilidade na entrega do resultado (relatério), quando chega ndo dd mais tempo para
alterar procedimentos do ano, s6 para o ano seguinte. Implementar forma de garantia
que os apontamentos cheguem na origem (todos os niveis até executor)

Entrega da primeira via do relatorio ao titular e, depois de recebido, encaminhar uma
via a unidade onde estd a origem do problema.

Repensar metas e forma de trabalho.

Falta acompanhamento e auxilio para implantar as solugdes propostas.

Relatorios menos extensos e apresentacdo em powerpoint, por exemplo.
Relatorios apresentados de uma maneira mais amigavel

Divulgar as acdes de assessoria que a auditoria presta.

Falta transparéncia na divulgagdo dos resultados de auditorias. Por exemplo,
publicar na intranet os relatorios.

Quadro 8 — Respostas dos demais integrantes do controle interno entrevistados
Fonte: dados das entrevistas
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7.3.3 Autoridades dos orgaos auditados

A seguir passa-se a relatar as percepgdes colhidas através das entrevistas com os trés
secretarios municipais, sendo que um desenvolve sua atividade em uma secretaria-meio € 0s
outros dois em secretaria com atividade-fim. Todos estdo hd mais de quatro anos no municipio,
suas secretarias ja foram auditadas e conhecem o trabalho desenvolvido pela Auditoria, pelo

menos ja tiveram acesso aos relatorios de auditoria.

Dois responderam que ja fizeram consultas e/ou questionamentos a Auditoria,

eventualmente, ndo de forma sistematica, e que foram atendidos.

Um informou que solicita auditorias e/ou trabalhos especiais e que o resultado em termos

de conteudo e de dados foi satisfatorio, mas que poderia ter sido mais abrangente.

Quanto ao encaminhamento dos relatorios que recebem, pois sao as autoridades méximas
dos o6rgdos e/ou substitutos, todos informaram que recebem, olham e distribuem, para
providéncias quanto a resposta e resolugdo dos problemas, dois distribuem em partes para os

gestores de cada drea e um repassa para a assessoria de planejamento para encaminhamentos.

Nenhum demonstrou que orienta os gestores para a distribui¢do dos relatdrios em todos

os niveis (operacional e gerencial) da administragao.

Quanto ao encaminhamento das respostas dos relatorios para a Auditoria, um disse que
sabe que ndo tem respondido os relatorios tempestivamente, o outro disse que tem dificuldade
para responder devido ao tamanho da Secretaria, mas tenta encaminhar com todas as respostas, e

o outro disse que responde.

Perguntados sobre a atual sistematica de trabalho da Auditoria Interna da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, eles consideram basicamente fiscalizatoria. Todos reconhecem a
importancia da auditoria interna, embora tenham sugestdes de melhorias que serdo relatadas em

item proprio, além disso fizeram os seguintes comentarios.

- Baseado no que os outros secretarios dizem os relatorios ainda ndo tem a caracteristica

de chamar a atencdo dos gestores, talvez pelo desconhecimento do que ¢ o papel da auditoria ou
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pelo fato de que os topicos abordados ndao sdo importantes para o gestor. Ex. almoxarifado e

patrimonio.

- As auditorias sdo significativas porque apontam problemas que passam despercebidos
no dia-a-dia. Secretaria ndo consegue perceber. A presenga da auditoria ¢ vital e de grande

significado, ¢ uma fonte auxiliar importante e eficaz.

- Basicamente fiscalizatoria. Auditores, no geral, sdo fechados e ndo conversam com os

auditados. A auditoria tem que ser humanizada.

Nas duas perguntas seguintes, feitas aos secretdrios, relacionam-se as respostas,

agrupando-as por assunto, visto que nao houve repeticoes.

a) Aproximadamente 50% dos problemas apontados nos relatorios de auditoria sdo
recorrentes. Na tua opinido por que os problemas apontados pela Auditoria ndo sdo solucionados

pelos o6rgdos auditados? Quais as barreiras encontradas?

- Desconhecimento da fun¢do da Auditoria, ndo entendem que o trabalho da Auditoria nao

¢ contra o gestor e sim para proteger o gestor.

- Porque sao problemas cronicos de dificil solugdo, ndo se consegue resolvé-los, ou para a

autoridade ndo ¢ importante, sendo assim nao os prioriza.

- As regras burocraticas sdao complicadas, irracionais e excessivas, deve-se fazer um

esforco de descentralizacao sem perder o controle.

- Mecanismos de controle central sobre as secretarias sdo vagarosos, ndo atendem a
velocidade que a secretaria trabalha, gerando a maioria dos problemas internos, visto que as

acdes necessarias ndo conseguem ser tomadas a tempo pela demora na autorizacdo inicial.

- Reducdo do quadro de servidores por aposentadorias, sem reposicao, ¢ perda de
servidores para secretarias que oferecem gratificagdes diferenciadas levam a contratagdes de

pessoas de fora até para atividades administrativas.

- Nao had punicdo para o ndo atendimento dos questionamentos de auditoria e/ou
justificativas (sei que o controle interno ndo tem esse poder) ou premiacdo pela solugdo dos

problemas apontados aplicaveis as chefias imediatas e aos servidores que ndo se interessam em
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resolvé-los e aos que resolvem, respectivamente. No caso do TCE sao resolvidos e respondidos

0s quesitos porque tem previsao de multa.

- Falta de normatiza¢do em nivel municipal. H4 itens que a Procuradoria do Municipio

diverge da Auditoria do Municipio.

- Autoridades multipartidarias no mesmo 6rgdo. Recebem solicitacdes de vereadores,

deputados e senadores que interferem no andamento interno (ex. pessoal, desvios de fung¢ao).

b) Na tua opinido, onde a Auditoria poderia melhorar para contribuir na solugdo desses
problemas?

- Mais ousadia nas manifestacdes da auditoria, deve ser mais categorica nas afirmacdes.
- Adentrar nas questdes mais subjetivas que o problema envolve.

- Focar os trabalhos na atividade-fim da secretaria, o que despertaria maior interesse do
gestor. Hoje a Auditoria ¢ mais centrada no formal e no legal, com esse novo enfoque passaria a

ter mais significado para os auditados.
- Trabalho prévio de divulgacdo do papel da auditoria interna e da sua importancia.

- Treinamento e capacitagdo dos auditores devido a mudanga cultural e as novas

exigéncias técnicas.

- Separar os topicos em comum a todas as secretarias, cujas solugdes fogem ao ambito da
secretaria, colher depoimentos e analisa-los e levar as conclusdes (excessos) para o ambito geral
da prefeitura. Em que pese ser necessario o controle, tem que ser analisado o excesso de controle

e burocratizacdo que ocorre no 6rgao centralizador.

- Durante as inspe¢des promoverem reunides mais longas (de um dia, dois ou trés)

selecionar assuntos relevantes para discutir com as pessoas da secretaria.
- Humanizar a auditoria.

- Uniformizar entendimentos e procedimentos com os outros Orgdos, por exemplo:

Procuradoria-Geral do Municipio.
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7.3.4 Convergéncias entre as entrevistas dos trés grupos — motivos que levam a nio solucio

dos problemas recorrentes

Aponta-se a seguir as convergéncias que tiveram entre os trés grupos de entrevistados:
Auditores, Integrantes do Controle Interno e Autoridades dos Orgdos Auditados, quanto ao

apontamento de motivos que levam a nao solu¢do dos problemas recorrentes.

7.3.4.1 Comunicacao interna deficiente

De uma maneira geral, os auditores e os demais integrantes do controle interno disseram
que os apontamentos de auditoria, ou seja, os relatdrios, ndo sao repassados para todos os niveis
da administragdo (desde o gerencial até o operacional), ficando, normalmente, a cargo das
assessorias as justificativas e respostas ao relatdrio. Por sua vez, as autoridades mencionaram que
repassam aos gestores e/ou assessorias para encaminhamentos, mas ndo houve mencao de que

orientem a distribuicao e discussao com todos os niveis (até o executor dos servigos).

Portanto um dos motivos para ndo solugdo das situagcdes-problema apontadas ¢ a falta de
comunicag¢do interna e/ou comunica¢do deficiente e a falta de discussdo dos problemas apontados

com todos os niveis da organizagao.

7.3.4.2 Falta de divulgacdo das atividades da Auditoria

Outro motivo citado por todos os grupos ¢ a falta de divulgacdo das atividades de
assessoria que a auditoria interna desenvolve e sua importancia. Falta entendimento de que o
trabalho da auditoria interna € a favor do gestor e ndo contra, que a Auditoria alerta para os riscos

que o Gestor corre e ele ndo consegue enxergar isso. Ela serve para preparagdo e corre¢do dos
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procedimentos para, quando as auditorias externas chegarem, encontrarem a “casa” organizada,

dentro do possivel.

7.3.4.3 Importancia dos itens apontados

Também foi mencionado por todos os grupos que alguns itens ndo sdo resolvidos porque
para as autoridades ndo sdo importantes, bem como as autoridades disseram que alguns itens
apontados sdo cronicos de dificil solugdo, por isso ndo conseguem resolvé-los, ou ndo sao

considerados importantes, portanto ndo os priorizam.

7.3.4.4. Falta regulamentagdo em nivel municipal

Outro item citado por todos entrevistados foi a necessidade de uma maior regulamentagao
em nivel municipal. As justificativas vdo desde as rotinas administrativas estabelecidas que
perpetuam os vicios, a falta de redesenho de processos de trabalho, at¢ a falta de intercambio
entre os diversos setores e as divergéncias de opinides entre os setores de controle internos das
secretarias, da Auditoria Interna e a da Procuradoria-Geral do Municipio, que devem estar em
consenso para evitar procedimentos internos diferenciados, o maximo possivel. Um secretario
citou que as regras burocraticas sao complicadas, irracionais e excessivas, devendo-se fazer um

esforco de descentralizacao sem perder o controle.

7.3.4.5 Reducao do quadro de servidores

A redugdo do niimero de servidores foi citada por todos os grupos de entrevistados, sendo

que os motivos apontados vao desde a falta de servidores por motivos de aposentadoria e a nao



91

reposicdo, a falta de remanejamento visto que existem Orgdos com muitos servidores e outras
com poucos, em muitos casos devido as gratificacdes e horarios de trabalho diferenciados entre
as secretarias e, ainda, existem muitos servidores com problemas, que tiram muitas licengas, e

falta um 6rgdo para acompanhamento efetivo desses casos.

7.3.4.6 Falta vontade politica

Este item também foi citado por todos os grupos de entrevistados, em que pese 0s
enfoques sejam diferentes, os auditores e os demais integrantes do controle interno entendem que
a solugdo depende da forma como o titular da Pasta conduz os procedimentos internos, pois a
Auditoria faz recomendagdes que podem ser seguidas ou ndo, ela ndo tem gestdo sobre os
problemas apontados. Falta vontade politica para resolver, visto que so6 resolvem os problemas
que tém interesse, bem como nao ha cobranca por parte da autoridade ou ela nao determina que
sejam solucionados os problemas apontados ou, ainda, existe conflito entre a visdo dos gestores
técnicos (legalidade) e os gestores politicos/administradores (resultado), embora o objetivo seja o
mesmo: atendimento a populagdo. Um secretario mencionou que autoridades multipartidarias
dentro de um mesmo 0rgdo, sujeitam-no a interferéncias de outras instincias politicas no

andamento interno do 6rgdo.

7.3.4.7 Deficiéncia estrutural

Outro motivo citado pelos auditores e pelos demais integrantes do controle interno
entrevistados foi a deficiéncia estrutural, como: falta de equipamentos adequados (hardware),
sistemas (software), recursos humanos, capacitacao técnica, treinamento e atualiza¢do, bem como
falta de qualificagdes continuadas e especificas para cada area. Os sistemas ndo sdo integrados e

existem prioridades para o atendimento das demandas pela PROCEMPA, que sdo definidas em
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nivel de gabinetes e ndo pelas pessoas envolvidas diretamente. Os secretarios ndo citaram esse

item.

7.3.4.8 Solucao foge da al¢ada do titular do 6rgao auditado

Alguns problemas estruturais citados no item anterior sdo cronicos € ndo dependem de
decisdao s6 do secretario/diretor, dependem de decisdo conjunta com outras autoridades
municipais, inclusive com o Prefeito. Exemplo: faltam de servidor, treinamento, capacitagao,

gestao de horas extras e precariedade dos sistemas.

Dentre os muitos problemas que para serem resolvidos t€ém que serem vistos no conjunto
de todos os orgaos e até pelo Prefeito, um secretario citou o controle excessivo pelos 6rgaos
centrais (Comité Gestor ¢ GPO - Gabinete de Programagdo Orcamentaria) sobre o or¢amento das
secretarias. Os controles sdo vagarosos, ndo atendem a velocidade que a secretaria trabalha,
gerando a maioria dos problemas internos, visto que as agdes necessarias nao conseguem ser

tomadas a tempo pela demora nas autorizagdes.

7.3.4.9 Rotatividade de servidores

Esse item foi citado basicamente pelos Auditores e demais integrantes do controle interno,
que entendem que ha descontinuidade dos servigos e das agdes propostas para solucdo dos
problemas apontados, visto que ha grande rotatividade dos cargos em comissdo. Além disso, eles
ndo precisam passar por concursos, muitas vezes nao tém formacao técnica exigida para as areas
que sdo designados, bem como existem designa¢des indevidas para cargos técnicos. Um
secretario disse que a reduc¢do de servidores por motivos de aposentadoria e outros, sem
reposi¢do, gera contratagdes de terceiros até para a area administrativa, reduzindo assim os

recursos para investimentos, que ja sdo escassos, ¢ prejudicando a continuidade dos servigos.
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7.3.4.10 Falta de comprometimento e envolvimento

Enquanto que os auditores e os demais integrantes do controle interno citaram, em alguns
casos, a falta de comprometimento e envolvimento do servidor com a institui¢do, a falta de apoio
ou respaldo das chefias aos servidores interessados em resolver os problemas, bem como que em
geral tem-se o sentimento de que as responsabilidades ndo serdo apuradas, um secretario
mencionou que ndo hé puni¢do para o ndo atendimento (embora saiba que o controle interno
ndo tem esse poder) ou premiacdo pela solucdo dos problemas apontados, aplicaveis,
respectivamente, as chefias imediatas e aos servidores que ndo se interessam em resolvé-los ou

que os resolvem.

7.3.5 Convergéncias entre as entrevistas dos trés grupos — sugestdoes de melhorias nos

procedimentos de auditoria interna

Aponta-se a seguir as convergéncias que tiveram entre os trés grupos de entrevistados:
Auditores, Integrantes do Controle Interno ¢ Autoridades dos Orgios Auditados, quanto ao que
acham que deve ser melhorado nos procedimentos de auditoria interna para ajudar na solugdo

dos problemas recorrentes apontados.

7.3.5.1 Tratamento dos problemas recorrentes

Embora alguns auditores entrevistados entendem que a solugdo dos problemas recorrentes
apontados foge da alcada da Auditoria, cabendo aos gestores dos 6rgdos auditados, dentro do
possivel, solucionar os problemas, pois o trabalho da auditoria interna vai até a apresentagdo dos
problemas, orientagdo verbal e através dos relatorios e da exigéncia das respostas ao relatorio,

ficando a disposi¢ao para eventuais dividas, outros auditores e os demais integrantes do controle
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interno  entrevistados mencionaram que a Auditoria deve fazer um estudo elencando os
problemas recorrentes € propondo melhorias para a solugdo, bem como auxiliar na solucao e na
implantacdo das sugestdes propostas. Auditores também disseram que além de apontar as falhas,
deve fazer o acompanhamento diretamente na execucdo (na ponta), saber se o servidor tomou
conhecimento do relatorio, quais as providéncias tomadas e/ou saber quais os motivos que
impedem a solug¢dao dos problemas apontados. Um secretario disse que a Auditoria deve separar
os topicos em comum a todas as secretarias, cujas solu¢des fogem ao ambito da secretaria, colher

depoimentos e analisé-los, e levar as conclusdes para o ambito geral da Prefeitura.

7.3.5.2 Enfoque das auditorias

Alguns auditores entrevistados disseram que a Auditoria deve avancar na avaliacdo das
atividades-fins dos o6rgdos auditados, abordando menos as normas e mais os resultados, e também
valorizar o que estd sendo bem feito, devendo ainda ampliar o foco em TI - Tecnologia da
Informacao, treinando os auditores e utilizando novas ferramentas de gestdo. Os demais
integrantes do controle interno disseram que as auditorias também devem ter o enfoque
preventivo, com agdes sistematicas nos 0rgaos, parceria no cotidiano, auditorias mais focadas em
assessoria, mais vezes ao ano, auditorias especificas mais aprofundadas nido s6 no sentido de
fiscalizar, mas também no sentido de orientar e ajudar. Deve analisar se tem controle de
determinado item independente de detalhes (formalidades) que ndo vao influenciar no resultado
final, bem como deve considerar e relatar os avangos que teve em relagdo aos apontamentos do
ano anterior. Ainda, as autoridades dos 6rgdos auditados disseram que a Auditoria tem que ter
mais ousadia nas manifestacdes, deve ser mais categorica nas afirmacdes, adentrar nas questdes
mais subjetivas que o problema envolve e focar os trabalhos na atividade-fim da secretaria, o que
despertaria maior interesse do gestor. Hoje a Auditoria é mais centrada no formal e no legal. Com

esse novo enfoque passaria a ter mais significado para os auditados.

Do exposto, conclui-se que a Auditoria deve ampliar a avaliagdo com foco no resultado

dos 6rgaos e menos no formal e legal, além de ampliar sua funcdo de assessoria, com agdes
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preventivas, e também destacar os itens que melhoraram em relagdo aos apontamentos do ano

anterior.

7.3.5.3 Divulgagao dos relatorios de auditoria

Tanto os auditores quanto os demais integrantes do controle interno entendem que se deve
criar um mecanismo para que os resultados de auditorias (relatorios) cheguem a todos os niveis
da instituicdo. Também mencionaram que falta transparéncia na divulgacdo dos resultados de
auditoria (por exemplo: publicar na intranet). Um secretdrio disse que a auditoria deveria
promover reunides mais longas durante o periodo de auditagem para discutir com os envolvidos

do orgao auditado os problemas relevantes.

7.3.5.4 Divulgacao da funcdo da Auditoria Interna

Com base na analise das entrevistas, percebe-se que existe ainda o entendimento de que as
auditorias sdo basicamente fiscalizatorias e os Orgdos auditados nd@o conseguem perceber
claramente os servicos de assessoria que a auditoria interna presta, bem como ndo o utilizam
sistematicamente.

Os trés grupos de entrevistados entendem que € necessaria uma maior divulgacdo das
acoes da auditoria quanto a funcdo de assessoramento aos Orgdos municipais, inclusive

divulgando previamente o papel da auditoria interna e sua importancia.

7.3.5.5 Treinamento e capacitagdo
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Alguns auditores entrevistados disseram que falta treinamento para os auditores, bem
como capacitagdo para ampliar conhecimento em TI — Tecnologia da Informacgao. Ja os demais
integrantes do Controle Interno disseram que a Auditoria deve ministrar ou organizar cursos de
atualizacdo e treinamento principalmente quanto aos problemas recorrentes e fiscais. Um
secretario disse que os auditores devem ser treinados e capacitados devido a mudanga cultural e

as novas exigéncias técnicas, e outro citou que ¢ necessario humanizar a auditoria.

7.3.5.6 Melhorias na apresentacao dos resultados — Relatorios-Diagnosticos

Esse item teve uma série de citagdes, melhoramentos sugeridos pelos entrevistados que

relatamos a seguir, entretanto nem todos vao a mesma direcao.

Os auditores entendem que os relatorios devem ser mais objetivos, contendo os principais
problemas, sendo que ocorréncias mais simples poderiam ser repassadas verbalmente. Os demais
integrantes do Controle Interno disseram que os relatorios deveriam ser apresentados de uma
maneira mais amigavel, deveriam ser menos extensos com apresentacdo em PowerPoint, por
exemplo. Também sugeriram maior agilidade na entrega dos resultados (relatorios), ou seja,
menor prazo entre o processo de auditagem e a entrega do relatério e, ainda, entregar da primeira
via do relatorio ao secretario e, depois de apresentado, entrega da segunda via para os demais
envolvidos no 6rgao auditado. Um secretario disse ainda que a Auditoria deveria ter mais ousadia

nas manifestagdes, ser mais categorica.

7.3.5.7 Procedimento de auditagem

Os auditores fizeram as seguintes citagdes:

Programa de Inspe¢do ¢ muito amplo, principalmente quanto as falhas do relatdrio

anterior, nao discriminado ou priorizado o que deve ser visto.
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Auditor nao deve auditar dois anos seguidos 0 mesmo item no mesmo 0rgdo, para dar

novo enfoque ao assunto.

A Auditoria tem que ser clara, objetiva e transparente o suficiente para se fazer entender,
deve agir de forma que as autoridades e gestores publicos entendam e reconhecam o resultado do
trabalho de auditoria como beneficio (oportunidade de corrigir os problemas) e respaldo ao

proprio gestor (avalizar o trabalho), evitando transtornos futuros.

Devem ser redimensionados os itens auditados, hierarquizando a sua importancia dentro
do processo de trabalho de cada 6rgdo, de forma que ndo se perca a visdo do todo do 6rgdo. O

trabalho executado dessa forma pode auxiliar/influenciar na tomada de decisoes.

Os demais integrantes do controle interno citaram que a auditoria deve conscientizar os
auditados do que ¢ relevante, uniformizar procedimentos levando em conta as especificidades de

cada o6rgdo, além de repensar metas e forma de trabalho.

7.3.5.8 Integragdo

Outro ponto citado, por todos os grupos entrevistados, para ser melhorado, ¢ a integracao
entre os O0rgdos que centralizam a normatizacdo e coordenacdo dos assuntos, como patrimonio,
almoxarifado, pessoal, veiculos locados, licitagdes, etc., com a Auditoria e a PGM, para
uniformizagdo de procedimentos, visto que as vezes ha divergéncia de entendimento entre essas

instancias de controle, gerando conflitos internos quanto ao atendimento.

7.3.6 Resumo
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A seguir resumem-se 0s principais motivos, no entendimento dos entrevistados, que
levam a nao solucdo dos problemas recorrentes e as principais sugestoes de melhorias para a

Auditoria contribuir para a solucdo desses problemas.

MOTIVOS QUE LEVAM A NAO SOLUCAO DOS PROBLEMAS RECORRENTES

Comunicacao interna deficiente

Falta de divulgacao das atividades da Auditoria (assessoria)

Problemas cronicos ou itens nao sao importantes para as autoridades

Falta de regulamenta¢do em nivel municipal

Reducao do quadro de servidores

Falta de vontade politica

Deficiéncia estrutural — equipamentos, sistemas, capacitacdo, treinamento e atualizagao

Solugao foge da algada do titular do 6rgdo auditado

Rotatividade de servidores, principalmente cargos em comissao

Falta de comprometimento e envolvimento

ONDE A AUDITORIA PODE MELHORAR PARA AJUDAR A RESOLVER ESSES
PROBLEMAS

Tratamento dos problemas recorrentes — acompanhar e ajudar na implantagdo das solugdes

Enfoque das auditorias — preventivo, assessoria, atividade-fim dos 6rgaos

Introdugdo de mecanismo para que os relatorios cheguem a todos os niveis da organizagao

Divulga¢do da funcao e da importancia da auditoria interna

Promogao de treinamento e capacitagcdo para auditores e para os servidores dos 6rgaos

Melhorias na apresentacao dos resultados (Relatorio-Diagnostico)

Melhorias nos procedimentos de auditagem

Integracdo e intercambio entre os 6rgaos de controle e com os demais 6rgaos

Quadro 6 — Resumo dos principais motivos para niio soluciio dos problemas recorrentes e
sugestoes de melhorias para a Auditoria
Fonte: Dados das entrevistas

7.3.7 Propostas de melhoria

Por ultimo, com base nos dados da pesquisa e no referencial tedrico, propdem-se

melhorias dos procedimentos para solucao das situagdes-problema recorrentes apontadas.
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Sabemos que ndo existem modelos permanentes € nem temos a pretensao de apresentar
solucdes prontas, mas € possivel apresentar uma proposta que contemple alternativas para

aperfeicoamento das atuais técnicas aplicadas e das atuais condigdes organizacionais.

Basicamente, a proposta de alteracdo na sistematica serd quanto a forma de conducao dos
encaminhamentos dados tanto pelos 6rgdos auditados, quanto pela Auditoria, para os problemas

recorrentes apontados nas auditorias internas dos 6rgados municipais.

Como podemos verificar ao longo desse trabalho, a maioria dos gestores dos oOrgdos
auditados ficam preocupados em responder os questionamentos constantes nos relatorios-
diagnosticos de auditoria, embora 32% sequer responderam, justificando-se e defendendo-se,
visto que copias dos relatorios sdo encaminhadas ao Prefeito, e ndo em dar os encaminhamentos
necessarios, internamente, para solucionar as deficiéncias apontadas. Muitas vezes os servidores
responsaveis pelo processo ndo tomam sequer conhecimento dos relatérios, que sdo respondidos
pelas Assessorias Juridicas. Quanto a Auditoria, limita-se a verificar se o que foi apontado na
inspecao anterior foi solucionado e, dependendo da gravidade do item, repete-o na inspegao atual.
Além disso, verificou-se que esse procedimento nao ¢ padrdao, havendo tratamento diferenciado

dependendo de cada auditor.

A proposta ¢ a mudanca de postura relacionada ao tratamento das situagdes-problema

identificadas na unidade auditada, tanto da Auditoria como das unidades.

Diferentemente da atual sistematica adotada pela Auditoria de comunicar as falhas
constatadas no 6rgdo auditado e recomendar providéncias através dos relatorios-diagndsticos,
propde-se instituir um processo de apresentagdo e discussdo dos problemas diagnosticados com
os proprios servidores envolvidos, dando um grau de interacdo maior com os auditados e
oportunizando assim um maior comprometimento e motivacdo de todos os envolvidos
(stakeholders) no processo para solucdo dos problemas (solu¢do coletiva), adotando-se os
procedimentos elencados nas folhas 53 e 54 dessa monografia, referentes a Auditoria Interna

Inovadora.

Analisar as situagdes-problema recorrentes que sao detectadas em todos ou na maioria dos
orgdos do municipio, priorizando-as e propor um planejamento por assuntos de discussdo em

seminarios e ou foruns de discussdo com a participacdo de todos para equacionar o problema e
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propor solugdes a curto, médio e longo prazo, dependendo da complexidade dos temas

abordados.

Incluir planos de agdo para solucdo das situagdes-problema nos relatorios de auditoria,
apos a discussdo e o comprometimento dos envolvidos (auditados). Na proxima inspe¢ao ou em
inspecdes intermedidrias especificas (monitoramento) verificar a efetiva realizagao do plano de
acdo, bem como discutir possiveis problemas na realizagdo, introduzindo agdes corretivas e
realinhamento e propondo novo plano de agdo quando o anterior ndo teve sucesso ou teve
dificuldade de aplicagdo, bem como avalizando a continuidade aos projetos que estiverem

alcancando resultados positivos.

Evidentemente, como o auditor terda papel fundamental para estimular a discussdo dos
assuntos e terd um intercambio de visdes, opinides, compartilhamento de conhecimento e
experiéncias, conduzindo todo o processo de reflexdo coletiva e aplicando técnicas como a
brainstorming (técnica utilizada para gerar idé€ias criativas que possam resolver problemas da
organizagdo), terdo que ser verificadas quais as competéncias desejadas (no minimo, saber atuar,
saber interagir, saber mobilizar e saber transpor) para esse auditor que se quer, bem como avaliar
a necessidade de desenvolvimento e treinamento, visto a mudanca de postura para desempenhar o
novo papel, decorrente da mudanga das praticas de trabalho da auditoria interna quanto as

situagdes-problema recorrentes e, por conseguinte, na forma de atuacao dos auditores.

Para assuntos especificos em que haja no municipio algum 6rgao responsavel pela gestao,
sugere-se realizar um relatdrio anual dos problemas detectados nos diversos 6rgaos e apresenta-lo
a autoridade méxima da secretaria ou 6rgdo, para posteriormente realizar um seminario ou forum
envolvendo todos os responsaveis pelo assunto no ambito municipal, inclusive a Auditoria
Interna com o intuito de compartilhar conhecimento e aumentar o didlogo, conseqiientemente
diminuindo as distancias entre os orgdos de controle e discutindo solu¢des conjuntas para os

problemas apontados, com proposi¢do de normas e manuais quando necessario.
Cita-se a seguir alguns exemplos onde ¢ possivel implementar esse procedimento.

Gestao de Pessoal — A gestdo de pessoal no ambito da Administragdo Centralizada é de
responsabilidade da SMA - Secretaria Municipal de Administracio. E ela quem normatiza os
procedimentos em nivel municipal, portanto esse relatorio anual deve ser apresentado a

secretaria da SMA, que organizard um semindrio ou féorum para discussdo dos problemas de
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controle de pessoal apontados, envolvendo todos os 6rgaos, com a participagdo da Auditoria, bem

como o utilizara para fazer o planejamento da Secretaria do préximo ano.

Gestao do Patriménio, Gestao de Estoques e Veiculos Locados — a gestao dessas areas
na Administracdo Centralizada ¢ de responsabilidade da SMF — Secretaria Municipal da
Fazenda. E ela que, através da Area de Patrimonio, normatiza e determina os procedimentos a
serem utilizados no controle patrimonial municipal; através da Area de Aquisicdes de Materiais e
Servigos, normatiza e determina os procedimentos a serem utilizados em dmbito municipal para
gestdo de estoques; e através da Célula de Gestdo Financeira, normatiza e determina os
procedimentos a serem utilizados em &mbito municipal no controle dos veiculos locados;
portanto esses relatorios anuais devem ser apresentados ao secretario da SMF, que organizara
seminarios ou foruns para discussdo dos problemas apontados, envolvendo todos os 6rgdos, com
a participacdo da Auditoria, bem como os utilizara internamente para organizagao e planejamento

das areas.

Licitacoes, Dispensas e Inexigibilidades — Em que pese a maioria das licitagdes,
dispensas e inexigibilidades sejam processadas pela Area de Aquisi¢do e Servicos da SMF ¢ pela
Secretaria Municipal de obras e viagdo — SMOV no caso de obras e servicos de engenharia,
muitas secretarias realizam contratagdes de pequeno valor. Apds a feitura da licitacdo e andlise
por parte das assessorias juridicas das secretarias, os processos de maior vulto sdo encaminhados
para a PGM — Procuradoria-Geral do Municipio, onde sdo analisados os procedimentos de
contratacdo e do proprio contrato, que ¢ assinado pelo Procurador-Geral do Municipio.
Entendemos que esse relatorio anual de auditoria com os problemas apontados em licitagdes,
dispensas e inexigibilidades deva ser encaminhado ao Procurador-Geral, que organizara
seminario ou forum para discussdo e encaminhamentos necessarios a corre¢do das falhas
apontadas, bem como para fins de discussdo, normatizacdo e orientacdo quanto as divergéncias
de procedimentos (Auditoria, PGM e Secretarias) com a participagdo de todos os envolvidos nos

orgdos municipais bem como da Auditoria.

Convénios — Atualmente cada 6rgdo do municipio se responsabiliza pelos convénios
assinados com entidades ndo-governamentais e pelos recursos recebidos de outras instancias
governamentais, principalmente do governo federal. Em que pese haver o Decreto Municipal n°

11.417/96 e suas alteracdes, que regulamentam os procedimentos de prestagdo de contas dos
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convénios realizados pelo municipio com as entidades e, da mesma forma, no ambito federal a
Lei n°® 8.666/93, o Decreto 6.170/07 e a Instrucdo Normativa n° 1/97 da STN — Secretaria do
Tesouro Nacional, sugere-se que seja avaliada a possibilidade de ser criada uma Central de
Convénios para normatizar e acompanhar o recebimento de valores, a execucdo do conveniado e
as prestacoes de contas, tendo em vista o grande volume de recursos repassados e recebidos e os
problemas que acontecem tanto na execu¢do quanto nas prestagdes de contas, que causam
prejuizos tanto ao erario municipal quanto aos cidaddos que aguardam por servigos de qualidade.
Ainda ¢ necessario avaliar a possibilidade de continuidade do desenvolvimento do sistema de
prestagdo de contas eletronica, via internet, que trard maior agilidade e confiabilidade aos

processos quando da sua conclusdo e implantagao.

Outro ponto a ser abordado ¢ a forma de elabora¢do do planejamento anual de auditoria,
discutindo-se internamente na Auditoria os pontos a serem abordados, bem como o0s prazos
estipulados para auditagem em cada 6rgdo, buscando-se, com o planejamento participativo, o
comprometimento de todos os auditores, bem como aproveitando as sugestdes dos auditores e
propondo inovagdes com o objetivo de motiva-los e despertar interesse dos orgaos pelas

auditorias.

Também ¢é necessario estabelecer parametros claros do que ¢ aceitavel, do que necessita
ser corrigido, do que deve constar nos relatorios ou simplesmente ser orientado verbalmente no
momento da inspecdo de auditoria, ndo deixando essa avaliacdo exclusivamente a cargo da
experiéncia e do bom senso de cada auditor. Por exemplo, quanto por cento de diferengas na
contagem fisica dos estoques pode ser considerada aceitdvel e a partir de que nivel € necessaria a

corre¢do de procedimentos.

Ainda, verificamos a existéncia de um Manual de Auditoria que foi elaborado em 1999.
Em 2004 foi revisado e elaborado outro manual de forma mais sintética, adaptando-o a
sistematica de auditorias existente no momento de sua elaboragdo. Identificamos a necessidade de
revisdo do manual, com a inclusdo dos procedimentos de auditoria operacional, com avangos
quanto ao tratamento das situagdes-problema e com a inclusdo de plano de agdo para solucao
coletiva dos problemas recorrentes apontados. Deve haver a formagdo de um grupo de trabalho

para elaboragdo do novo manual, com discussdo, contribui¢do e ciéncia de todos os membros da
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auditoria para cada topico, objetivando o comprometimento conjunto. Pode ser um comeco para o

aperfeicoamento necessario as acdes da Auditoria.
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8 CONCLUSAO

O modelo de gestdo que se deve construir para os 6rgdos publicos deve incentiva-los a
alcancar resultados dentro do que foi planejado, criando assim um circulo virtuoso que
impulsione as organizagdes publicas a um processo de melhoria continua da sua gestdo e de seus
resultados. Nesse sentido, esse trabalho visa a identificar os motivos que impedem a solug¢do dos
problemas recorrentes apontados pela auditoria interna e apontar as possiveis melhorias nos

procedimentos de controle interno.

Dentre os muitos motivos identificados para a nao solu¢do dos problemas recorrentes
apontados nos Relatorios-Diagnosticos da Auditoria da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, os
mais relevantes referem-se a uma série de rotinas organizacionais defensivas e as disfuncdes da
burocracia em todos os niveis hierdrquicos do municipio. Os motivos vao desde a falta de
vontade politica, centralizagdo das acdes dos gestores, comunicagdo interna deficiente,
inflexibilidade, decisdes unilaterais, auséncia de didlogo, ndo conhecimento do papel da auditoria
interna, falta da devida importincia aos itens analisados, falta de percepcdo quanto ao alerta
para os riscos constantes nos apontamentos de auditoria, ndo utilizagdo desses apontamentos
como ferramenta gerencial, at¢ a tentativa de desqualificacdo dos interlocutores (auditores),
passando por caréncia de recursos tecnologicos e humanos, bem como pela necessidade de
capacitagdo e atualiza¢do dos servidores. Por outro lado, percebe-se, também, a tentativa de
transferéncia da responsabilidade para outrem, evitando assim a discussdo de solucdo para a

situagdo-problema.

As melhorias sugeridas pelos entrevistados para que a Auditoria contribua mais
efetivamente na solugdo desses problemas compreendem: o acompanhamento e ajuda na
implantagdo das solugdes sugeridas nos relatorios, o enfoque das auditorias mais voltados a
prevencdo, assessoria e atividade-fim dos o6rgdos, a proposicdo de mecanismo para que 0s
relatorios cheguem a todos os niveis do 6rgao auditado (gerencial e operacional), a capacitagdo e
treinamento para auditores e para os demais servidores municipais, a integragdo e o intercambio
entre os 6rgaos de controle e destes com os demais orgaos e a divulga¢do no ambito municipal da

funcdo e da importancia da auditoria interna, para ser mais valorizado o seu trabalho,
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promovendo-se a aproximagao entre os auditores e os auditados, para que o trabalho

desenvolvido seja mais eficaz.

Importante destacar que a auditoria interna além de identificar, localizar e apontar os
erros, as variagdes e os desvios que estdo ocorrendo no momento da auditagem e de
acontecimentos passados, permite a predi¢ao de resultados futuros e objetiva, também, localizar e

indicar dificuldades para que as operagdes futuras possam alcangar melhores resultados.

A auditoria interna, caracterizada tradicionalmente como uma funcao de avaliag¢do voltada
apenas para examinar e avaliar as atividades da organizacdo, com a nova defini¢do, se volta para
assumir o papel de atividade objetiva de certificagdo e consultoria, desenhada para adicionar

valor e melhorar as operagdes da organizacao.

Por fim, chega-se a conclusdo de que, para serem resolvidos, os problemas devem ser
enfrentados de forma sistémica, com o envolvimento de todos os integrantes de cada 6rgao, desde
o nivel gerencial até o nivel operacional, dos 6rgaos de controle, inclusive da auditoria interna, e
também, em nivel de direcdo, instancia maior onde acontecem as decisdes estratégicas. Deve ser
buscado sempre o aumento do didlogo, integragdo e intercambio entre os 6rgaos, a divulgacdo do
papel da auditoria interna, a mudanga cultural e a quebra de paradigmas necessarios para a
transicdo de uma administracdo burocratica para uma administracdo gerencial, com vistas ao
maior objetivo da administracdo publica, que ¢ o atendimento das necessidades bésicas da

sociedade de forma eficaz.

Com base nesse contexto, a proposta de alteragdo da sistematica ¢ basicamente quanto a
forma de condugdo dos encaminhamentos dados tanto pelos orgdos auditados, quanto pela
Auditoria, buscando-se solugdes coletivas para os problemas recorrentes apontados nas auditorias
internas dos 6rgdos municipais, visando a ampliagdo da efetividade do controle interno e, por

consequéncia, da propria gestdo publica e governanga.

Além da reavaliacdo e aperfeicoamento propostos, sem ter a pretensdo de esgotar o
assunto, mas sim de chamar a ateng¢do dos gestores e pesquisadores para a necessidade de
discussdo e aprimoramento do controle interno, sugere-se uma avaliacdo continua e um estudo
apoOs quatro anos de implemento da nova sistematica, avaliando-se os resultados quanto a solugdo
dos problemas recorrentes apontados em relatorios de auditoria em compara¢do com os existentes

atualmente. Assim, verificar-se-a a adequacdo das mudangas ora propostas ou a necessidade de



106

outras alteragdes de procedimentos, tendo em vista que a avaliagdo dos controles deve ser

permanente e acompanhar a evolucao dos conceitos € modelos de gestdo e gerenciamento.
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