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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo investigar, especialmente de forma
quantitativa, a adesdo das auditorias internas dos Institutos Federais de
Educagdo, Ciéncia e Tecnologia ao servigo de consultoria. Parte-se do
conceito empregado pelo The Institute of Internal Auditors (IIA), na de-
claragdo de posicionamento sobre o papel do auditor em sede de governan-
¢a, conceito absorvido pelos referenciais nacionais, tal qual o Referencial
Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governamental do Poder Exe-
cutivo Federal. Para tanto, foi realizada uma pesquisa exploratoria, com a
analise dos Relatérios Anuais de Auditoria Interna (Raint) das 38 institui-
¢oOes existentes, entre os anos de 2018 a 2021, totalizando 148 documen-
tos. Buscando pelas palavras-chave sobre o tema, quais sejam: “consulto-
ria”, “assessoria”, “facilitagdo”, “assessoramento”,
possivel identificar relatorios que continham ou nao alguma mencao e, em

aconselhamento”, foi
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seguida, analisar o conteido da referéncia. Além da pesquisa documental,
complementa a metodologia deste trabalho a pesquisa bibliografica. Por-
tanto, este trabalho contribuiu para uma analise inicial do tema, apontando
fragilidades como a vagueza da exposigdo de dados sobre o tema e riscos
relacionados a invasdo do ambito de tomada de decisdo do gestor. Con-
clui-se, assim, que existe uma adogao paulatina a atividade de consultoria,
especialmente para a implementacao de gestdo de riscos e integridade nas
organizagodes, com as limitagdes de aplicagdo que um tema em constru¢ao
enfrenta na pratica.

Palavras-chave: consultoria; auditoria interna; Instituicdes Federais de
Educagao, Ciéncia e Tecnologia.

ABSTRACT

This paper aims to investigate, especially in a quantitative way, the adhe-
rence of internal audits of the Federal Institutes of Education, Science and
Technology to the consultancy service. It is based on the concept used
by the Institute of Internal Auditors (IIA), in the position statement on
the role of the auditor in governance, a concept absorbed by national re-
ferences, such as the Technical Reference for the Governmental Internal
Audit Activity of the Executive Branch Federal. To this end, exploratory
research was carried out, with the analysis of the Annual Internal Audit
Reports (RAINT) of the 38 existing institutions, between the years 2018
and 2021, totaling 148 documents. Searching for keywords on the topic,
namely “consultancy”, “advisory”, “facilitation”, “advisory”, “advice”, it
was possible to identify reports that did or did not contain any mention
and, then, analyze the content of the reference. In addition to documentary
research, the methodology of this work complements bibliographical rese-
arch. This work contributed to an initial analysis of the topic, pointing out
weaknesses such as the vagueness of the presentation of data on the topic
and risks related to the invasion of the manager’s decision-making scope.
It is concluded, therefore, that there is a gradual adoption of the consultan-
cy activity, especially for the implementation of risk and integrity mana-
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gement in organizations, with the application limitations that a topic under
construction faces in practice.

Keywords: consulting; internal audit; Federal Institutions of Education,
Science and Technology.
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1 INTRODUCAO

A atividade de auditoria ¢ instrumento essencial para o desenvolvi-
mento das organizagdes, ao avaliar os processos ¢ procedimentos repor-
tando sobre a eficacia e eficiéncia dos aspectos relativos a governanga,
destacadamente a gestdo de riscos e controles internos auxilia a organi-
zacdo a alcangar seus objetivos mais estratégicos (IIA, 2018). Por outro
lado, a0 mesmo tempo em que agrega tal valor, acumula conhecimento e
expertise sobre aquela organizagao e as varias boas praticas em cada area
avaliada. Tanto conhecimento torna os integrantes das auditorias internas
capazes de irem além, no sentido de tornarem-se aptos a auxiliarem na
construg¢do de solugdes essenciais para a organizagdo naquilo que mais
avaliam, ou seja, na governanca.

Neste sentido, além do tradicional servigo de avaliagdo, surgem
para tais unidades organizacionais a atividade de consultoria. Nao que
essa, de alguma forma, ja ndo existisse, ja que a pratica demonstra a cons-
tante troca e confianca entre os conselhos de governanca e as auditorias.
Contudo, de forma mais estruturada e propagada, a atividade de consul-
toria no ambito da auditoria interna ¢ algo mais recente no servigo pu-
blico. Conforme se verd, as principais referéncias, inclusive legislativas,
possuem menos de 10 anos de existéncia. Destacam-se para este trabalho
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duas recentes dissertagdes sobre o tema, o trabalho de Roni Jorge de 2022,
com o titulo “O exercicio da atividade de consultoria pela auditoria inter-
na: critérios e limites de atuag@o; e a dissertacdo de Paloma da Nobrega,
de 2021, cujo tema assemelha-se ao abordado neste artigo, porém tendo
como objeto as Universidades Federais: “Gestdo da educagdo superior sob
a Otica da auditoria: um estudo sobre a adesao as atividades de consultoria
pelos 6rgaos de controle interno”.

Mesmo recente, o assunto vem sendo debatido e absorvido por or-
ganizagdes tdo jovens quanto as normas referidas. Tratam-se dos Institutos
Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia (IFs), autarquias de educacao
técnica e tecnologica, que possuem como marca a oferta de cursos de ni-
vel superior e médio, bem como a estrutura multicampi interiorizada pelo
Brasil. Os IFs foram criados por lei em dezembro de 2008 numa aglutina-
¢do de instituigdes com existéncia anterior e, a0 mesmo tempo, com gran-
de plano de expansdo. As caracteristicas Uinicas dessas instituigdes trazem
desafios e oportunidades. Com muito trabalho a ser constituido em busca
da constru¢do de uma identidade e uma forma de existir diferente das
Universidades, os Institutos Federais podem ser fontes de oportunidades
para que as auditorias desenvolvam interessantes trabalhos de consultoria.

Além disso, a escolha do tema esta atrelada ao desempenho da pro-
pria fungdo das autoras, mas também se relaciona ao amplo campo de
atuacdo dessas instituicdes que envolvem a educagdo, a pesquisa € a ex-
tensdo, com a execucao de diversas politicas publicas.

Considerando a conjuntura apresentada, o presente estudo tem como
objetivo basico investigar, especialmente de forma quantitativa, a adesao
das auditorias internas dos IFs ao servigo da consultoria. Para tanto, foi
realizada pesquisa exploratoria, com a analise dos Relatorios Anuais de
Auditoria Interna das 38 instituigdes existentes, entre os anos de 2018 a
2021. Buscando pelas palavras-chave sobre o tema, quais sejam: “consul-
toria”, “assessoria”, “facilitacdo”, “assessoramento”, “aconselhamento”,
foi possivel identificar relatérios que continham ou nao alguma mencao

394 Rev. Controle, Fortaleza, v. 22, n.2, p. 391-417, jul./dez. 2024.



TEIXEIRA; CONTRERA - Apontamentos sobre a implementacio da atividade de consultoria no Ambito das auditorias
internas dos Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia: um estudo dos Raints de 2018 a 2021

e, em seguida, analisar o conteudo da referéncia. Além da pesquisa docu-
mental, complementa a metodologia deste trabalho a pesquisa bibliografi-
ca, que ofertou os conceitos basicos necessarios a compreensao do tema.

Assim, com vistas a evidenciar a adesao a pratica da consultoria do
ambito das unidades de auditoria interna dos Institutos Federais o trabalho
foi dividido em uma apresentacao dos IFs e das caracteristicas gerais das
auditorias internas, a seguir, apresenta-se a tematica da consultoria, com
suas especifica¢des técnicas, por fim, o resultado da analise documental
proposta no trabalho e as impressoes gerais do que foi observado na amos-
tra selecionada.

2 ESTRUTURAS DE AUDITORIA INTERNA NO AMBITO DOS
INSTITUTOS FEDERAIS

Conforme elucidado na introdugdo deste trabalho, o grupo escolhi-
do para analise diz respeito as unidades de auditoria interna dos Institutos
Federais de Educagdo, Ciéncia ¢ Tecnologia (IFs). Tratam-se de orgdos
com algumas peculiaridades que merecem ser elucidadas para os leitores
antes da apresentagdo dos dados coletados.

Os IFs surgiram no final do ano de 2008, com a edi¢do da Lei n°
11.892, que instituiu a Rede Federal de Educagdo Profissional, Cientifica
e Tecnolodgica. Segundo a propria legislacao:

Os Institutos Federais sdo instituigdes de educag@o superior,
basica e profissional, pluricurriculares e multicampi, especia-
lizados na oferta de educacdo profissional e tecnoldgica nas
diferentes modalidades de ensino, com base na conjugacgdo de
conhecimentos técnicos e tecnoldgicos com as suas praticas pe-
dagogicas (Brasil, 2008).

Juridicamente, foram organizados na forma de autarquias, com au-
tonomia administrativa, didatico-pedagogica e patrimonio proprio. Parte
deles originou-se de estruturas ja existentes, mediante integracao e trans-

w
\o
i

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 22, n.2, p. 391-417, jul./dez. 2024.



TEIXEIRA; CONTRERA - Apontamentos sobre a implementa¢io da atividade de consultoria no Ambito das auditorias
internas dos Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia: um estudo dos Raints de 2018 a 2021

formagdo de Centros Federais de Educagdo Tecnologica (Cefets) e escolas
técnicas e agrotécnicas. Assim, os IFs ja surgem em seu formato peculiar
de multiplas unidades, abarcando regides delimitadas em lei. Interessa
destacar ainda, quanto a formacgdo, que muitas unidades transformadas
ja existiam ha décadas, com enorme ou nenhuma autonomia quanto ao
gerenciamento de recursos e conducao de seus trabalhos.

A normativa de criagdo delimita, ainda, a finalidade e objetivos dos
IFs. Tais atributos sdo relevantes, pois direcionam a organizagdo adminis-
trativa ¢ influenciam as diretrizes estratégicas dessas organizagdes. Con-
forme artigo 6°:

I - ofertar educagéo profissional e tecnologica, em todos os seus
niveis e modalidades, formando e qualificando cidaddos com
vistas na atuacdo profissional nos diversos setores da economia,
com énfase no desenvolvimento socioecondmico local, regio-
nal e nacional,

II - desenvolver a educacdo profissional e tecnoldogica como
processo educativo e investigativo de geracdo e adaptacdo de
solucdes técnicas e tecnologicas as demandas sociais e peculia-
ridades regionais;

III - promover a integracdo e a verticalizagdo da educagio ba-
sica a educagdo profissional e educago superior, otimizando
a infraestrutura fisica, os quadros de pessoal e os recursos de
gestao;

IV - orientar sua oferta formativa em beneficio da consolidagao
e fortalecimento dos arranjos produtivos, sociais e culturais lo-
cais, identificados com base no mapeamento das potencialida-
des de desenvolvimento socioecondmico e cultural no ambito
de atuagdo do Instituto Federal,

V - constituir-se em centro de exceléncia na oferta do ensino
de ciéncias, em geral, e de ciéncias aplicadas, em particular,
estimulando o desenvolvimento de espirito critico, voltado a
investigacdo empirica;

VI - qualificar-se como centro de referéncia no apoio a oferta do
ensino de ciéncias nas instituigdes publicas de ensino, oferecen-
do capacitag@o técnica e atualizacdo pedagdgica aos docentes
das redes publicas de ensino;

VII - desenvolver programas de extensao e de divulgagao cien-
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tifica e tecnologica;

VIII - realizar e estimular a pesquisa aplicada, a produgdo cultu-
ral, o empreendedorismo, o cooperativismo e o desenvolvimen-
to cientifico e tecnologico;

IX - promover a produgdo, o desenvolvimento e a transferéncia
de tecnologias sociais, notadamente as voltadas a preservagio
do meio ambiente (Brasil, 2008).

Do texto legal, percebe-se que os Institutos Federais possuem mis-
sdo relevante quanto ao desenvolvimento local e regional, devendo voltar
sua capacidade de produgdo de ciéncia e transferéncia de tecnologia para
as necessidades daqueles espagos geograficos em que se instalam.

Conforme elucidado, os Institutos Federais surgem com uma estru-
tura multicampi, a ser adaptada a necessidade regional. Assim, existem
unidades voltadas para o desenvolvimento agrario, outras para certo tipo
de industria. Essa versatilidade tem em vista o melhor atingimento dos ob-
jetivos e finalidades determinados pela legislagdo. Nao obstante, cada um
dos IFs possui uma reitoria, que deve organizar ¢ direcionar as atividades
como um todo.

Interessante notar que, no que se refere & governanga, os Institutos
surgem com duas importantes estruturas legais, quais sejam: Colégio de Di-
rigentes e o Conselho Superior. O primeiro, de carater consultivo, devera ser
composto pelos membros da mais alta gestdo, isso significa a participacao
de todos pro-reitores e pelo diretor-geral de cada um dos campi. J& o segun-
do, de carater deliberativo e consultivo, devera ser composto “por represen-
tantes dos docentes, dos estudantes, dos servidores técnico-administrativos,
dos egressos da instituigdo, da sociedade civil, do Ministério da Educagao
e do Colégio de Dirigentes do Instituto Federal” (art. 9°, §3°). Em outras
palavras, o Conselho Superior conta com a participagdo da comunidade, tor-
nando-se, entdo, o 6rgao maximo de governanga e discussao dentro dos IFs.

A criacdo dos Institutos envolveu a absorc¢do dos servidores, bens e
direitos das institui¢cdes que lhes deram origem, bem como a integragdo de
novos servidores, por meio de concursos publicos para diversas areas de
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atuacg@o, entre elas, a composi¢do das auditorias internas. Em dados atu-
ais’, existem 203 auditores atuando nos Institutos Federais (Brasil, 2022).
O numero ¢ bastante significativo, considerando que alcanga quase 50%
do numero de auditores das autarquias federais de ensino superior, sendo
que existem 38 IFs (Ministério da Educacdo, [S. d]) e 69 Universidades
Federais (Portal dos professores de Sao Paulo, 2020). Acredita-se que seja
uma forca de trabalho mais jovem, ja que os Institutos possuem quantida-
de significativa de servidores entre 25 ¢ 39 anos* (MEC, 2022b).

Quanto a vinculagdo e organizacdo das Unidades de Auditoria, ndo
existem dados detalhados especificamente sobre essas instituicdes. Pela
pesquisa realizada neste trabalho foi possivel perceber que a maior parte
das unidades se vincula ao 6rgdo maximo da organizagdo (Conselho Su-
perior), mas existem unidades vinculadas aos conselhos de administracéo,
por exemplo. Outro detalhe peculiar diz respeito a existéncia de unidades
centralizadas e outras ndo, isto é, em virtude da esséncia multicampi, algu-
mas unidades sao formadas pela soma das unidades de cada um dos campi.
Neste modelo, o auditor lotado em determinado campus realiza todos os
trabalhos de auditoria naquela unidade exclusivamente, gerando recomen-
dagoes especificas. Também nao existem dados consolidados sobre o tema.

Pelo tempo de existéncia dos proprios Institutos Federais é possivel
afirmar que as Unidades de Auditoria encontram-se em desenvolvimen-
to, inclusive pela mudanga pela qual tem passado a propria organizagdo
da atividade de auditoria. Segundo Oliveira (2020), internacionalmente
tem ocorrido a diminui¢do da énfase nos controles de legalidade e que,
no Brasil, essa mudanga restou demonstrada, inicialmente, com a edigdo
da Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n°® 01/2016, que determina
expressamente que a auditoria deve adicionar valor e melhorar as opera-

3 Consulta realizada no Portal Transparéncia em 16 de outubro de 2022.

4 Conforme consulta realizada a Plataforma Nilo Peganha, em 16 de outubro de 2022, o niimero de ser-
vidores somados nestas faixas seriam 50.090, mais da metade do numero de servidores total. Ja as Universidades,
conforme consulta ao Painel Universidade 360, em 16 de outubro de 2022, possui 57% dos técnicos administrativos
entre 31 e 50 anos (MEC, 2022c).
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cOes das organizagdes. Da edicdo da referida, foram editadas uma série
de Instrugdes Normativas por parte da Controladoria Geral da Unido que
deveriam ser absorvidas e tornadas efetivas no ambito das unidades de
auditoria dos Institutos Federais.

Neste contexto de mudangas surge exatamente a tematica deste tra-
balho: a consultoria realizada no &mbito da auditoria interna. Assunto que
passamos a detalhar.

3 O TRABALHO DE CONSULTORIA NO AMBITO DA AUDI-
TORIA INTERNA

Segundo Sant’anna (2021), o termo consultoria foi introduzido na
defini¢do de auditoria do IIA em 1999, contudo, a solidificagdo do tema
ainda se encontra em curso, como assevera Jorge (2022, p. 20):

[...] embora existam orientagdes gerais quanto ao exercicio das
atividades de avaliacdo e de consultoria pela Auditoria Interna,
notadamente nas Normas do IIA (2017), os critérios objetivos
para que isso ocorra, sem prejuizo dos pressupostos de inde-
pendéncia e objetividade, ndo sdo claros (Jorge, 2022, p. 20).

Portanto, existem lacunas e vagueza na pratica do servico, que se
observara na analise dos achados deste trabalho.

Na definigdo atual trazida pelo Instituto de Auditores Internos
(2022), a atividade de auditoria pode ser definida como:

[...] uma atividade independente e objetiva de avaliagdo e con-
sultoria, criada para agregar valor e melhorar as operagdes de
uma organizagdo. Ela auxilia a organizacdo a atingir seus ob-
jetivos a partir da aplicagdo de uma abordagem sistematica e
disciplinada a avaliagdo ¢ melhoria da eficacia dos processos
de gerenciamento de riscos, controle e governanga (Instituto de
Auditores Internos, 2022).
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A proposta estd calcada nas expectativas das partes interessadas.
Como declarou Chambers (2018), o IIA focou seus esforgos no entendi-
mento do que seria agregar valor a uma organizagdo partindo das perspec-
tivas de quem recebe o servigo. Assim, ao longo dos anos a inclusdo da
atividade vem crescendo no ambito da auditoria interna.

No Brasil ndo ¢ diferente, normativos recentes, que nao especifi-
cos de auditoria, comegam a adotar o conceito, entendendo que existe um
espaco para a atuacao consultiva. O artigo 49 da Lei n° 14.129, de 14 de
margo de 2021, que dispde sobre principios, regras e instrumentos para o
Governo Digital e para o aumento da eficiéncia publica, estabelece que:

Art. 49. A auditoria interna governamental devera adicionar va-
lor e melhorar as operagdes das organizagdes para o alcance de
seus objetivos, mediante a abordagem sistematica e disciplina-
da para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de gover-
nanga, de gestdo de riscos e de controle, por meio da:

I - realizagdo de trabalhos de avaliagdo e consultoria de forma
independente, conforme os padrdes de auditoria e de ética pro-
fissional reconhecidos internacionalmente; [...] (Brasil, 2021,
grifo nosso).

O que seria, entdo, a atividade de consultoria? As Normas Inter-
nacionais para a Pratica Profissional de Auditoria Interna (IPPF, na sigla
em inglés) do Instituto dos Auditores Internos (IIA) estabelecem que os
servigos de consultoria sao:

Atividades de aconselhamento e servigos relacionados pres-
tados ao cliente, cuja natureza e escopo sdo acordados com o
cliente e se destinam a adicionar valor e aperfeigoar os pro-
cessos de governanga, gerenciamento de riscos ¢ controles da
organizagdo, sem que o auditor interno assuma qualquer res-
ponsabilidade que seja da administragdo. Exemplos incluem
orientagdo, assessoria, facilitagdo e treinamento (IIA, 2016).

400 Rev. Controle, Fortaleza, v. 22, n.2, p. 391-417, jul./dez. 2024.



TEIXEIRA; CONTRERA - Apontamentos sobre a implementacio da atividade de consultoria no Ambito das auditorias
internas dos Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia: um estudo dos Raints de 2018 a 2021

No Poder Executivo Federal, a atividade de auditoria interna go-
vernamental esta sujeita a orientagdo normativa e a supervisdo técnica do
orgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Fede-
ral, sem prejuizo da subordinagdo ao 6rgdo cuja estrutura administrativa
estiverem integrados, conforme artigo 22, § 5° da Lei n° 10.180, de 6 de
fevereiro de 2001.

O Referencial Técnico da Atividade de Auditoria Interna Governa-
mental, aprovado pela Instru¢do Normativa SFC/CGU n° 03, de 09 de ju-
nho de 2017 (IN CGU n° 03/2017), e que esta alinhado ao IPPF, estabelece
que a auditoria interna governamental ¢ uma

atividade independente e objetiva de avaliagdo (assurance) e
consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as ope-
ragdes das organizacdes publicas. A atividade de auditoria in-
terna governamental esta situada na terceira linha de defesa da
gestdo publica e tem como objetivo auxiliar uma organizagio a
realizar seus objetivos a partir da aplicagao de uma abordagem
sistematica e disciplinada para avaliar ¢ melhorar a eficacia
dos processos de governanca, de gerenciamento de riscos e
de controles (Brasil, 2017b, p.32, grifos nossos).

A metodologia de realizag@o de servicos de consultoria no ambito das
auditorias internas no Poder Executivo Federal consta da referida IN CGU
n°®03/2017 e do Manual de Orienta¢des Técnicas da Atividade de Auditoria
Interna Governamental do Poder Executivo Federal (MOT), aprovado pela
Instru¢do Normativa SFC/CGU n° 08, de 6 de dezembro de 2017.

Segundo estes normativos, os servigos de consultoria consistem em
atividades de assessoria, aconselhamento ¢ outros servigos relacionados
— treinamento e facilitagdo — fornecidos a alta administracdo da organiza-
¢do, que deve demandar os servigos. Ndo obstante, para Sant’anna (2021),
existe ainda um outro tipo, chamado de “consultoria conjugada”. Trata-se
da execugdo de um trabalho de avaliagdo, seguido da oferta de uma con-
sultoria sobre o tema, nos moldes dos tipos ja elencados.
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Em regra, o servigo € prestado em decorréncia de solicitagdo espe-
cifica do 6rgdo ou da entidade da Administracao Publica Federal, ou ainda
de 6rgdo ou colegiado interministerial com competéncia para avaliagdo e
monitoramento da agdo governamental ou com papel de fortalecimento da
governanga, da gestdo de riscos e dos controles internos do Poder Execu-
tivo Federal (Brasil, 2017a; Brasil, 2017b). Isso porque o trabalho precisa
ser conjunto para a adequada obten¢do do resultado, conforme frisado no
Manual de Consultoria do Audin-MPU (2022, p. 9): “O servigo de con-
sultoria visa a identificagdo, em parceria com a Unidade demandante, de
possibilidades de solugdes mais adequadas a adogao ou ao aprimoramento
de boas praticas administrativas relacionadas aos assuntos estratégicos a
atuagdo do o6rgao”.

O assessoramento ¢ o aconselhamento consistem na proposi¢ao
de orientacdes em resposta a questdes formuladas pela gestdo. Ha que se
resguardar quanto ao risco de perda de objetividade, ndo respondendo as
perguntas que contenham, ainda que de forma implicita, pedidos de auto-
rizagdo ou de aprovacdo, pois, como ja dito, o auditor ndo pode invadir a
competéncia do gestor, responsavel pela tomada de decisao (Brasil, 2017b).

Registre-se que a consultoria ndo se destina a responder ques-
tionamentos dos quais eventualmente decorram pedidos de au-
torizagdo ou mesmo de reprovacao de atos da Administracdo. E
nem sequer possui o conddo de suprir ou usurpar competéncia
de gestdo, uma vez que pretende ofertar proposta de como fa-
zer, por meio de um auxilio diverso do servigo de avaliagéo,
sem que o auditor assuma responsabilidade alguma que néo lhe
seja propria. O produto da consultoria constitui-se como uma
fonte de informagao a mais, passivel de subsidiar a decisdo do
gestor no cumprimento de seus objetivos (MPU, 2022. p. 10).

O MOT também se refere aos servigos relacionados, que sdo o trei-
namento ¢ a facilitacdo. As atividades de treinamento conduzidas pela
Unidade de Auditoria Interna Governamental (Uaig) distinguem-se das
atividades de desenvolvimento de pessoas da organiza¢do na medida em
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que t€m o objetivo de aprimorar processos de trabalho e aperfeicoar os
processos de governancga, gerenciamento de riscos e controles internos na
organizacdo. Via de regra, quanto mais maduras a primeira ¢ a segunda
linhas da organizagdo®, menor a atuagdo da auditoria nessa perspectiva,
pois detentoras do conhecimento basilar necessario. Nas atividades de fa-
cilitacdo os auditores internos utilizam seus conhecimentos para facilitar
discussdes sobre temas relacionados a governanga, gerenciamento de ris-
cos ¢ controles internos (Brasil, 2017a; 2017b).

O servico de consultoria, como modalidade da atividade de audi-
toria interna, ndo pode ser confundido com as atividades de consultoria e
assessoramento juridicos, que no Poder Executivo Federal sdo da compe-
téncia privativa da Advocacia-Geral da Unido (AGU), conforme art. 1°,
paragrafo unico, da Lei Complementar n® 73, de 10 de fevereiro de 1993.

Os servicos de consultoria devem abordar assuntos estratégicos
da gestdo e contribuir para a melhoria dos processos de governanga, ge-
renciamento de riscos e controles internos da Unidade demandante, e ser
condizentes com os valores, as estratégias e os objetivos da Unidade Audi-
tada (Brasil, 2017b). Ao prestar servicos de consultoria, a Uaig deve estar
atenta ao seu papel e as suas responsabilidades como terceira linha® (ITA,
2020), prestando servigos com base nos pressupostos de autonomia téc-
nica e de objetividade (Brasil, 2017a), mantendo independéncia das res-
ponsabilidades da gestao e reportando ao corpo administrativo prejuizos a
independéncia e objetividade e implantando salvaguardas. Assim, a fim de
manter a objetividade e autonomia técnica na realizacao das atividades, a
Uaig deve estabelecer salvaguardas, e ndo deve participar de atividades de

5 “O modelo de trés linhas de defesa foi proposto pelo IIA, com o objetivo de esclarecer papeis e res-
ponsabilidades relacionados a atividade de gerenciamento de riscos e controles, contribuindo para a melhoria da
comunicagdo nesta area. Além disso, o0 modelo apresenta uma nova perspectiva sobre as operagdes da organizagao,
de modo a aumentar o sucesso de iniciativas relacionadas ao gerenciamento de riscos” (Souza; Louzada, 2017, p.
667-668). A primeira linha ¢ composta pela gestao e sua equipe que controlam os processos de trabalho. Ja a segunda
linha, salvo entendimentos divergentes, ¢ composta por instancia de apoio a estruturagao de gestdo de riscos e con-
formidade.

6 Dentro do modelo do IIA, a terceira linha cabe a auditoria interna e seu trabalho de asseguragdo do
funcionamento dos controles internos, pela avaliagdo sistematica deles.
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gestdo nem assumir qualquer responsabilidade que seja da Administragao
(Brasil, 2017a; 2017b). Neste sentido, ¢ imperioso observar que o servigo
de consultoria oferta riscos, a saber: perda de objetividade, riscos de ima-
gem se o trabalho ndo for bem-sucedido, prejuizos para a concretizagao
do trabalho basico de avaliagdo (asseguracdo) e cogestdo (Jorge, 2022).

Os trabalhos de consultoria devem ser previstos no Plano Anual
de Auditoria Interna (Paint), conforme artigo 4°, I, da Instrugdo Norma-
tiva SFC/CGU n° 5, de 27 de agosto de 2021. Ao considerar a inclusdo
no Paint, além de considerar os critérios gerais aplicaveis aos demais ti-
pos de trabalho de auditoria interna, como avaliar se os resultados desses
trabalhos contribuem para a melhoria dos processos de governanga, ge-
renciamento de riscos e controles internos da Unidade Auditada, também
¢ necessario considerar aspectos especificos dos servigos de consultoria
(Brasil, 2017b): a) apenas a alta administracdo da Unidade Auditada,
conselho ou 6rgdo ou colegiado interministerial com competéncia para
avaliacdo e monitoramento da a¢do governamental, ou ainda com papel
de fortalecimento da governanca, gestdo de riscos e controles podem so-
licitar a realizacdo de servigos de consultoria - desta forma, reduz-se o
risco de que os trabalhos ndo tratem de assuntos estratégicos e de que a
Uaig ultrapasse seu papel de terceira linha; b) caso a Uaig identifique uma
oportunidade de prestar um trabalho de consultoria, devera sensibilizar a
alta administragdo da Unidade Auditada quanto a relevancia da atividade
proposta, e s6 podera inclui-la no Paint apds a sua concordancia; ¢) devera
avaliar se os servigos de consultoria poderdo gerar potenciais prejuizos a
autonomia técnica da Uaig ou a objetividade do auditor.

Ap6s a previsdo do trabalho de consultoria no Paint, deve ser esta-
belecido prévio entendimento, com a unidade auditada, adequadamente
documentado, prevendo, no minimo, os seguintes elementos quanto aos
trabalhos: expectativas, objetivos, escopo, responsabilidades e forma de
monitoramento das recomendagdes, eventualmente, emitidas. Esse enten-
dimento deve ser formalizado. Uma boa pratica ¢ a identificacdo do ndo

404 Rev. Controle, Fortaleza, v. 22, n.2, p. 391-417, jul./dez. 2024.



TEIXEIRA; CONTRERA - Apontamentos sobre a implementacio da atividade de consultoria no Ambito das auditorias

internas dos Institutos Federais de Educacio, Ciéncia e Tecnologia: um estudo dos Raints de 2018 a 2021

escopo, a fim de reduzir o risco de que as expectativas das partes estejam
desalinhadas e o trabalho ndo agregue valor a organizacao (STJ, 2023).

Em seguida, dependendo da complexidade e da natureza do servigo
de consultoria, devera ser elaborado o programa de trabalho, variando em
sua forma e contetido a depender do tipo de trabalho. A consultoria pode
potencializar o valor entregue a organizacdo na medida em que possibilita:

a) alinhamento com as agdes de avaliagdo: podendo ser realizado servi-
¢o de consultoria ap6s uma ag¢do de avaliacao, ou vice-versa (Brasil, 2021b);

b) auxiliar os 6rgdos e as entidades do Poder Executivo Federal na
estruturacdo e no fortalecimento da primeira e da segunda linhas de defesa
da gestdo (Brasil, 2017b);

¢) apoiar a implantagdo da gestdo de riscos na organizagdo — sem,
contudo, assumir quaisquer responsabilidades que sejam da gestdao (Bra-
sil, 2017a).

Compreendidos os fatores que envolvem a aceitagdo e a execucdo
da consultoria no &mbito da auditoria interna, percebe-se que nao se trata
de acdo trivial, ao contrario, exige conhecimento profundo de seus limites
e dos limites dos proprios envolvidos no processo. Passa-se, entdo, ao
ponto central deste trabalho.

4 DA CONSULTORIA NO AMBITO DOS INSTITUTOS FEDE-
RAIS

Conforme elucidado, este trabalho objetivou verificar a realizacdo
do servigo de consultoria no ambito dos Institutos Federais de Educacao,
Ciéncia e Tecnologia, autarquias de educacdo técnica e tecnologica. Os
IFs possuem pouco mais de 15 anos de existéncia, portanto, instituicdes
em construgdo, com diversos temas ainda em desenvolvimento, destaca-
damente na tematica da governanga.
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Como metodologia para a realizacdo desta pesquisa foi feito levan-
tamento dos Relatérios Anuais de Atividades de Auditoria Interna (Raint)
de todos os Institutos Federais referentes aos exercicios de 2018 a 2021.
Por determinagdo das sucessivas instrugdes normativas que disciplinaram
e disciplinam o contetido dos relatorios, expedidas pela Controladoria Ge-
ral da Unido, a maior parte dos relatdrios encontrava-se em transparéncia
ativa, sendo livremente acessados. Em alguns casos foi necessario o envio
de pedidos de acesso a informagdo para a disponibilizagdo. Foram avalia-
dos 148 documentos.

Em cada um dos documentos foram buscadas as palavras-chave
“consultoria”, “assessoria”, “facilitacdo”, “assessoramento”, entre outras
relacionadas com a atividade objeto de pesquisa. Ao identificar a presenca
das palavras-chave avaliou-se o conteudo das informacdes presentes.

Interessante notar que a disciplina juridica sobre a forma do Raint
ndo foi suficiente para impedir a variagdo da inscri¢do das informagdes nos
documentos. Em poucos casos foram elas inseridas nos mesmos termos das
acOes de avaliacdo, o que também nos provoca o questionamento quanto a
previsdo dessas consultorias nos Planos Anuais de Atividades de Auditoria,
bem como quanto a existéncia do contexto de formalizagao desses trabalhos
nos termos preconizados pela legislacdo e melhores praticas.

Inicialmente importa destacar a dificuldade em elencar, de forma
quantitativa, o nimero de consultorias realizadas. A imprecisdo do empre-
go dos termos relacionados, a vagueza da descri¢do da atividade, entre ou-
tros fatores, ndo permitiram muita seguranga para afirmar o niimero exato
de atividades do tipo, ndo obstante, ainda existiram situagdes que, nos
termos apresentados aqui, ndo configurariam a atividade de consultoria,
contudo, foram assim denominadas. Ainda que com todas as ressalvas, o
numero de atividades computadas como consultoria estava proximo a 524,
considerando todas as organizacgdes e todo o periodo analisado. Interessan-
te notar, por outro lado, o grande nimero de Raints que ndo tem qualquer
referéncia a atividade em seus relatorios, qual seja, 94 documentos, o que
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equivale a 63,51% dos documentos analisados. As razdes dessa situagdo
ndo foram mapeadas, mas podem envolver a falta de entendimento sobre
a pratica da consultoria ou a realizag¢do de trabalhos do tipo, porém, sem
a mensuracgao do que tem sido feito. Esta suposi¢do guarda relagdo com o
resultado encontrado por Nobrega (2021) que, analisando um conjunto de
universidades, identificou um certo receio de inserir o servigo nos docu-
mentos relatorios das unidades de auditoria, bem como

Outros dados chamam a atengdo da analise realizada: quatro orga-
nizagdes (10,52% do total) ndo mencionaram ag¢des de consultoria em ne-
nhum dos Raints do periodo analisado. Vale lembrar que isso nao significa
que nenhum trabalho do tipo ¢ realizado, porém, ndo ocorreu mengao aos
termos referentes ao assunto. Nao relataram consultoria em ao menos um
dos Raints 82,35% das organizagdes no periodo total do levantamento.
Em 2021, 20 organizac¢des nao relataram atividades de consultoria, o que
significa uma diminui¢do do percentual para 55,55%. Por fim, oito organi-
zagoes (23,53% do total) relataram a execugao de a¢des de consultoria em
todos os Raints do periodo analisado.

As estatisticas apresentadas demonstram uma adesdo gradual ao
servigo por parte das auditorias internas dos Institutos Federais. Especial-
mente considerando os temas elencados, o trabalho se mostra alinhado
com o proposito de fortalecimento da governanga. Recorrentemente per-
cebem-se acdes de consultoria relativas a Instru¢do Normativa MP/CGU
n°® 01/2016, ou seja, relativas a implementacdo de gestdo de riscos nas
organizacdes. Outro tema presente em alguns dos trabalhos diz respeito ao
aperfeicoamento da integridade. Ambos sdo de enorme relevancia para a
evolugdo da Administracdo Publica que ganharam destaque com a edigdo
da referida Instru¢do Normativa, mas também pela edicdo do Decreto n°
9.203/2017 e das inimeras agdes do Tribunal de Contas da Unido no senti-
do de fortalecer o tema nas organizag¢des. Assim, alguns trabalhos de con-
sultoria facilitaram o entendimento do assunto, trouxeram boas praticas
e impulsionaram o processo de construgdo das politicas organizacionais.
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Uma atuagdo interessante observada na analise dos Raints diz respei-
to a consultoria pela participagdo em grupos de trabalho. Recorrentemente
nas Institui¢does Federais de Ensino sdo formados grupos de trabalho ou co-
missdes com o intuito de elaboracdo de planos, normativos e outras agdes
que demandem didlogo mais amplo. O grupo designado por norma interna,
geralmente uma portaria, parte para a criagdo do documento que, na maioria
das vezes, serd submetido as instancias colegiadas posteriores. Existe assim,
neste espago de discussdo, uma oportunidade para a atuacdo da auditoria
interna, seja na condi¢do de facilitadora do processo de compreensdo da
tematica objeto de regulacdo a luz da governanca, seja apresentando boas
praticas ou levantando questionamentos sobre os controles e transparéncia
das acOes a serem esculpidas. Inicialmente, essa participagdo em comissoes
e grupos, desde que respeitadas as salvaguardas descritas para as atividades
de consultoria, evidenciam-se como um caminho salutar.

De forma ampla, grande variedade de atividades descritas como
consultoria foram identificadas. Dentre elas, chamou a aten¢do que as
acoes relacionadas ao apoio na feitura do Relatdrio de Gestao, bem como
no atendimento das demandas da Controladoria Geral da Unifo e Tribunal
de Contas, foram muitas vezes chamadas de consultoria ou assessoria.

O relatério de gestdo € pega angular na prestacdo de contas dos
agentes publicos. Segundo o Tribunal de Contas da Unido (2022, p. 7):

Seu objetivo principal ¢ oferecer uma visao clara para a socie-
dade sobre como a estratégia, a governanga, o desempenho e
as perspectivas da UPC’, no contexto de seu ambiente externo,
levam a geragao de valor publico em curto, médio e longo pra-
zo0s, além de demonstrar e justificar os resultados alcancados
em face dos objetivos estabelecidos (TCU, 2022, p. 7).

Trata-se de pega bastante exigente, com elevado nivel de detalhes
obrigatdrios que deve, de fato, expressar os principais resultados daquela or-
ganizagdo naquele ano. Neste sentido, ¢ possivel que gere duvidas efetivas

7 Unidade Prestadora de Contas
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nos gestores obrigados, especialmente para aqueles que nunca o fizeram.

O apoio no contexto da feitura do relatorio de gestdo, em alinha-
mento com o referencial sobre o tema, pode configurar-se em uma agéo de
consultoria, uma vez que envolve a expertise do auditor interno quanto ao
atendimento dos itens ali exigidos, facilitando o processo de entendimento
do gestor, bem como apontando as melhores praticas de transparéncia e
disposigdo das informagdes, e assim, constituir-se em uma acao de aper-
feicoamento da governancga ligada ao controle e também a estratégia. O
mesmo € possivel dizer quanto ao aconselhamento no ato de interpretagdo
das solicitagdes dos 6rgaos de controle e do melhor encaminhamento para
o envio de resposta completa ¢ adequada. Ao contrario, a atividade de
elaboragdo de resposta, bem como unificagdo de informagdes deve ser
evitada, considerando que pode extrapolar a atividade de consultoria e
adentrar na propria atividade de gestao.

Também foram identificados casos em que atividades de gestdo
administrativa da Uaig e de esclarecimentos sobre as acdes de auditoria
foram tratadas como consultoria ou assessoria, por exemplo:

a) explanacao ao Conselho de Dirigentes sobre a forma de trabalho
da Uaig e o0 acompanhamento do Plano Permanente de Providéncia;

b) apresentagcdo ao Conselho Superior sobre o relatorio gerencial
sobre as implementagdes das recomendagdes emitidas pela Uaig;

¢) apoio as acdes de avaliagdo executadas pela Controladoria-Geral
da Unido (CGU);

d) esclarecimentos sobre a participacdo da Uaig nas reunides dos
orgaos colegiados (Conselho Superior ¢ Colégio de Dirigentes);

e) esclarecimentos sobre envio de manifestagdes da unidade via sistema;

f) documentos com sugestdes e esclarecimentos sobre minuta de
Regimento Interno da Uaig;

g) manifestacdes da chefia quanto as solicitacdes de vantagens e
beneficios encaminhadas por servidores da Uaig.
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As atividades mencionadas, em linha de principio, ndo consistem
em servicos de consultoria, uma vez que ndo t€m o objetivo de melhorar
a eficacia dos processos de governanga, de gerenciamento de riscos e de
controles da organizagdo. O trabalho de Nobrega (2021, p. 72) também
exibe percepcdo semelhante:

O Decreto Federal deixa claro os temas a serem tratados por
meio dos servigos de Consultoria, que visem o fortalecimento
dos processos de governanga, da gestdo de riscos ¢ dos contro-
les internos e ha UAIGs que estdo incluindo como essas agdes
atividades praticadas habitualmente pelas Unidades de Audito-
ria a Gestdo (Brasil, 2017a apud Nobrega, 2021, p. 72).

Se considerar apenas as UAIGs que planejaram as agdes de
Consultoria com intuito de formaliza-las para serem realizadas
de acordo com sua finalidade, apenas 44,44% delas cumpriram
o0 arcabouco normativo existente (Nobrega, 2021, p. 72).

A analise também mostrou que algumas das ac¢des relatadas estdo
proximas da chamada cogestdo, tais como:

a) consulta acerca da solicitacdo de pagamento de adicional noturno
aos servidores;

b) solicitagdo de analise de documentagdo referente ao acimulo de
cargos em diversos processos;

¢) solicitagdo de adequagdo de regime de trabalho de servidores;

d) solicitacdo de orientacdo sobre pagamento de Gratificacdo por
Encargo de Curso ¢ Concurso (GECC) em diversos processos;

¢) orientacdo acerca da necessidade de devolugao ao erario dos va-
lores recebidos indevidamente por servidora;

f) manifestacdo da UAIG em processos relativos aos horarios de aula
e pedidos de pagamento de adicional de insalubridade e periculosidade.

As descrigdes sucintas nos Raints apontaram para a existéncia de
risco de cogestdo nestes casos € em outros, embora ndo seja possivel afir-
ma-lo de maneira conclusiva sem a analise detalhada de cada situacdo
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concreta. De toda forma, as informagdes fornecidas apontam, primeira-
mente, que nao se trataram de temas estratégicos que devem ser objeto de
consultoria (Brasil, 2017a). Caso aceitos tais servigos, deve-se gerenciar o
risco de cogestdo, estabelecendo salvaguardas e delimitacdes com a fina-
lidade de que a Uaig ndo ultrapasse suas responsabilidades como terceira
linha (ITA, 2020). Assim, ndo devem ser abordados casos especificos, nem
deve a Uaig se manifestar de maneira que implique em autorizacdo ou
homologagdo. Devem ser desenvolvidos aspectos relacionados a gover-
nanga, gestdo de riscos e controles internos, mantendo independéncia das
responsabilidades da gestdo (Brasil, 2017a; 2017b).

Foram identificados, ainda, trabalhos descritos como consultoria in-
dicando a realizag@o de analise da legalidade, atividade que se insere no
ambito competéncia privativa da Advocacia Geral da Unido (Brasil, 1993).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo geral deste trabalho foi apontar, ainda que de forma
mais quantitativa, a adocdo do servico de consultoria pelas unidades de
auditoria interna dos Institutos Federais de Educac¢do, Ciéncia e Tecno-
logia. Partindo dos conceitos legais e bibliografias da area, procedeu-se a
analise documental dos Raints de quatro anos de todos os Institutos.

A atividade de consultoria ndo ¢ propriamente nova, enquanto pre-
visdo conceitual em documentos orientativos da atividade, contudo, sua
pratica ganhou for¢a mais recentemente, sendo um tema ainda pouco pre-
sente na bibliografia especializada.

A consultoria ¢ um servigo de auditoria ao lado da avaliagdo, com a
mesma relevancia e complexidade, exigindo técnica e gestao de riscos por
parte dos adotantes. Exige um estreitamento das relacdes com a unidade
auditada, especialmente com a alta gestdo, solicitante e recebedora dos
resultados. Também implica em uma ag@o sistematica e documentada, de
forma a ndo deixar diividas quanto ao que foi estabelecido como entrega e
como o trabalho foi desenvolvido.
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E imperioso destacar que a consultoria realizada por um auditor em
nada substitui o trabalho da gestdo. Em primeiro, porque deve ser reali-
zada em parceria, com o envolvimento daquela; em segundo, pois, com a
técnica correta, nao implica em invasdo da discricionariedade e ndo atrai
responsabilidade decisoria ao executante.

Contudo, na pratica, € possivel perceber algumas dificuldades para a
implementacdo pelas Unidades de Auditoria. Esta afirmagdo parte da ana-
lise realizada neste trabalho, bem como da analise bibliografica realizada,
especificamente sobre a aplicag@o pelos Institutos Federais. Em primeiro,
cumpre destacar que a exigéncia de publicagdo dos referidos documentos
auxiliou na realizag@o desta pesquisa, contudo, em alguns casos, foi neces-
sario fazer uso da Lei de Acesso a Informagao para obter os documentos.

A analise realizada permitiu a identificagdo de quantidade expres-
siva de referéncias aos termos relacionados a consultoria, ultrapassando a
marca de 500 trabalhos. Entretanto, a avaliacdo de contetido demonstrou
que muitas situagdes alegadas como servigo de consultoria nao preenchem
0s requisitos necessarios na normatizagdo atual sobre o tema. Conforme
destacado, atividades de gestao da propria unidade de auditoria, e ativida-
des operacionais de apoio & gestdo ndo podem ser incluidas nesta catego-
ria de trabalho.

Noutro giro, a pesquisa mostrou uma adocdo gradual e efetiva a
pratica da consultoria, com adesdo as atividades de constitui¢do de poli-
ticas de gestdo de riscos e controles internos, bem como de integridade,
além do apoio a elaboracédo dos relatorios de gestdo. Pouquissimas unida-
des nunca relatam algum trabalho de consultoria € o0 ano de 2021 mostra
um decréscimo significativo quanto a ndo mengao.

Nao se pode negar, contudo, certa dificuldade no registro de tais
atividades que, na maioria das vezes, ndo aparecem relatadas a similari-
dade das acdes de avaliag@o, o que leva a crer que ainda estejam fora do
contexto de planejamento anual e que, talvez, as normativas existentes,
ndo estejam auxiliando na melhor exposi¢do dos dados.
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Pelo exposto, observa-se que o trabalho encontrou limitagdes de-
correntes da imprecisao do emprego dos termos utilizados nos Relatorios
Anuais de Auditoria Interna, a vagueza da descrigdo da atividade, entre
outros fatores, que ndo permitem muita seguranga para afirmar o numero
exato de atividades de consultoria realizados pelas unidades de auditoria
interna dos Institutos Federais de Educacao, Ciéncia e Tecnologia.

Como proposta para um trabalho futuro fica o avango para uma
pesquisa qualitativa que envolva entrevistas dos auditores das unidades
em busca de compreender melhor as dificuldades de adogdo do servico de
consultoria, assim como possiveis fatores de facilitagao.
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