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© Recap: Abordagem

Selecao dos paises para estudo




Etica

Garantia da
legalidade,
regularidade e
transparéncia das
acoes do governo

Source: OCDE

ntroles
ntem o
jonamento

Interesse publico
Defesa de uma
gestao que preze
pela qualidade,
impacto e eficiéncia
das politicas



Nao exaustivo

Orgaos de controle podem assumir diversos papéis e
responsabilidades

Acusa irregularidades
para a justica Aplica sancao/penalidade

AVARNNIL =

Auditor Promotor Investigador Sancionador Ouvidor

Aprova contas Fiscaliza contratos e Recebe e examina
iniciativas denuncias

Fontes: International Association of Prosecutors, OCDE 4



Ilustrativo

Dois sistemas de controle sao tipicamente observados

com atuacao de diversos agentes e poderes

Controle Interno

Realizado pelos proprios orgaos do
aparelho administrativo

Controle Externo

Exercido por outro Poder ou por
Instituicoes autonomas

Exemplos de
controles

o Controladoria Geral

da Uniao

« Auditorias internas

Exemplos de
controles

 Poder Legislativo
» Poder Judiciario

« Cortes de Contas
» Ministério Publico



Estrutura no Brasil e descentralizada entre os orgaos

internos e externos

Controladoria Geral Advocacia Geral Ministério Publico Tribunal de Contas
- Orgdo interno ao poder - Orgdo vinculado ao « Independente dos trés - Orgdo vinculado ao
executivo executivo poderes legislativo
« Corregedoria, combate a « Defesa dos interesses da « Controle dos poderes, « Avaliacao das contas do
corrupcao e controle uniao com consultoria e defendendo ordem juridica, executivo, com
interno assessoramento juridico do regime democratico, acompanhamento da
- Recepcdo de deniincias poder executivo interesses sociais e execucao orcamentaria e
sobre corrupcéao individuais indisponiveis financeira do pais
[ L J [ L J
Internos ao executivo Externos ao executivo

Estrutura semelhante se repete nos poderes locais, com entidades que executam estas
funcdes relativamente aos governos estaduais e municipais 6

Fontes: Governo Federal, constituicao Federal Art. 127



Atuacao efetiva m

dos orgaos busca Controle do

eqUilibriO entre desempenho
legal]dade « Avaliacao de qualidade e
e desempenho na impacto

e Direcionamento
de praticas
e Custo e eficiéncia
e Atendimento de metas

gestao publica

i\

Controle da
legalidade

« Adequacao legal

e Prevencao de fraude

e |[dentificacao de
irregularidades

« Conformidade contabil



Contudo, acoes dos controles brasileiros ainda tém
grande viées para o aspecto da legalidade

Visao formalista

Enfase em aspectos
juridicos,
formalizacoes e
processos
ineficientes, ao
invés do foco em
desempenho

Viés acusatorio

Direcionamento
para encontrar
irregularidades e
nao combaté-las ou
aprimorar gestao

O

Q@

Presuncao de culpa
Suposicao de ma
intencao em
irregularidades, sem
considerar possiveis
erros ou dificuldades

Interferéncia

Interferéncia na
decisao de gestores,
atravées de
exigéncias
administrativos e
formais

Fontes: Estudo sobre Seguranca Juridica - Projeto Infra 2038; IPEA A Atuacao dos Controles Interno e Externo ao Executivo como Condicionante da Execucao de

Investimento em Infraestrutura no Brasil




Com isso, modelo gera inseguranca juridica e faltam
incentivos para construcao de boas politicas

7

Atuacao dos controles

Gestores tém pouca visibilidade sobre o que podem
fazer, especialmente em casos complexos

Consequéncias para gestores publicos

Receio de investigacao e punicao maior do que
vontade de inovar e transformar

®
Processos demoram para ser instaurados,

dificultando defesa

Divergéncia de posicionamento dos 6rgaos de

| controles quanto as regras

Resguardo em burocracia, com excesso de etapas
para auto protecao dos gestores

Instabilidade e inseguranca juridica para gestores

Agentes em altas posicoes sao mais punidos em relacao
a servidores e terceiros envolvidos nas irregularidades

Responsabilizacao civil do gestor em termos pessoais,

sem apoio institucional pos exoneracao do servico
publico

Adiamento ou mudanca de decisao do gestor por
medo de ma interpretacao e possiveis punicoes

Priorizacao da auto protecao vis-a-vis melhor
desempenho das iniciativas

LicitacOes e contratacoes como principais
originadores de processos

Abstencao do julgamento da complexidade técnica
de projetos, focando em aspectos objetivos
(documentais ou preco)

Fontes: Estudo sobre Seguranca Juridica - Projeto Infra 2038; IPEA A Atuacao dos Controles Interno e Externo ao Executivo como Condicionante da Execucao de
Investimento em Infraestrutura no Brasil



EUA e Europa direcionam seus
controles para desempenho

Novos critérios de avaliacao definidos a partir das reformas
administrativas dos anos 1970 e 1980

Inclusao de padroes de qualidade em termos econoémicos
(eficiéncia) e de efetividade e impacto da acao publica

Alteracao da visao para gerencial: maior proximidade da
efetividade da politica publica. Sem perder forca da
legalidade, contudo somando-se desempenho

Exemplo: Controle
nos EUA

Government Accountability Office (GAQO),
define objetivos do controle como:

a Suportar governo para operar de forma
mais eficiente e efetiva

G Apoiar a transparéncia confiavel das
operacoes

€ Cumprir leis e regulamentos

Ha preocupac¢ao com
legalidade em conjunto com
desempenho




Para discussao

Neste contexto, importa entender como promover a
atuacao para efetividade das politicas publicas no Brasil

Questdes chave para analise da atuacao dos sistemas de controle voltada para a efetividade

 Quais os principais drivers que promovem a integridade de atuacao dos orgaos de controle?
 Quais sistemas internacionais sao referéncia no foco em resultados das politicas?

Benchmarks
 Quais as suas caracteristicas e modelo de organizacao? Quais as suas dinamicas de atuacao e nivel de

integridade?
« Como o sistema de controle participa no desenho de politicas com outros atores e agentes publicos?
« Como ocorreu a sua evolucao e a mudanca de mentalidades para um papel com foco no desempenho?

 Quais impactos positivos alcancaram para a efetividade das politicas publicas? (e.g. eficiéncia,
inovacao, economia, ...)

Realidade ° Quais os principais direcionadores para aumento da efetividade do sistema de controle?

Brasileira ¢ Qual a situacao do sistema de controles no Brasil na integridade de atuacao dos 6rgaos de controle na
busca para maior efetividade das politicas publicas?

' « De que forma as tendéncias e referéncias internacionais podem ser aplicados no Brasil?
 Quais os potenciais caminhos para a melhoria da efetividade do controle publico no Brasil?

11



Para discussao

Analise de integridade do sistema de controles ira
considerar 4 dimensoes chave

@

Legitimidade Proposito

o %

Robustez Compromisso

Legitimidade

* Base institucional

* Articulacao entre stakeholders
» Confianca publica

= Proposito claro e
%a compartilhado

* Proposito dos orgaos de controle
¢ Cultura que reforca o proposito

Compromisso
« Planejamento de atividades e KPIs

« Transparéncia no reporte de
resultados e de melhores praticas

Robustez
» Pessoas e processos
* Ferramentas

- Governanca entre 0rgaos
controladores

Fontes: Public Service Integrity - Oxford University's Dr Nikolas Kirby; Fundamentos do CPI 12



Lei n.°
13.655/2018
alterou a Lei de
Introducao as
Normas do

Direito e
legitimou
necessidade de
seguranca
juridica

Vedou a utilizacao de apenas argumentos retoricos sem analise de fatos e suas
7 A . 14 . . ~ . ~

/d‘ consequéencias praticas, para combater avaliacoes abstratas e decisdes pouco

— & fundamentadas, considerando as circunstancias que influenciaram o agente

Estabeleceu que quando uma decisao interpretar de forma nova uma norma juridica,
o julgador deve prever um regime de transicao, garantindo tempo suficiente para
que os julgados possam se adaptar

~ Criou a possibilidade da autoridade administrativa celebrar compromisso com
,,,} particulares para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao contenciosa
g na aplicacao do direito publico

~N . - , .
\_/ Determinou que o agente publico respondera em casos de dolo ou erro grosseiro,
——  dando seguranca para que possa desempenhar suas funcoes de maneira adequada
K K&
3~ Validou a consulta plblica como parte do processo para aumentar a seguranca
l‘\;ié juridica na aplicacdo das normas

i Instituiu o dever de julgadores agirem a tempo, mesmo se as normas levarem a
&™~, interpretacdes contraditorias, sendo que, no futuro, ndo sera possivel intervir em
a— decisao anterior

Fontes: Lei de introducédo as normas do direito, Decreto-lei N. 4.657/42 13
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Aplicamos dois filtros para selecionar benchmarks

Primeiro
filtro

Lista longa
de paises

Segundo

filtro

Benchmarks
para
aprofundamento

Boas praticas reconhecidas por
experts e pela literatura

Modelos com foco em desempenho
das politicas publicas

Diversidade de sistemas e de
regioes geograficas

Short list de paises
para detalhamento e
priorizacao

Melhores
exemplos
globais em
quatro
arquétipos




Analisamos
instituicoes de
auditoria

suprema
iInternacionais
em tres sistemas

Decisao
centralizada

Decisao

descentralizada

Tribunal de contas < Corte com poderes de auditar e
julgar o uso dos recursos
publicos

» Pode aplicar sancoes, nao apenas

reporta os resultados !
Modelo

brasileiro

Auditor-Geral « Orgdo chefiado por um auditor-
geral responsavel pela auditoria
» Reporta resultados das auditorias
ao parlamento

Colegiado » Conselho responsavel pelas
auditorias
» Reporta resultados das auditorias
ao parlamento

16

Fonte: INTOSAI, Effective Institutions Platform



Criamos arquéetipos
para aprendizado,
englobando casos
semelhantes ao Brasil
e outros
reconhecidamente

efetivos em outros
sistemas ...

... € selecionamos
paises que melhor
exemplificam cada um
dos arquetipos

Pais com indicadores
socioeconomicos

similares ao Brasil

Il‘é’%‘l

Pais referéncia com
sistema de Colegiado

Maior similaridade com Brasil

Paises referéncia em outros sistemas

Pais com sistema mais
parecido com Brasileiro
(Tribunal de Contas

)
il

Pais referéncia com
sistema de Auditor-Geral

N L7
1N

17



Backup

Selecionamos referéncias a partir de diversidade de atuacao e avaliacoes de
experts

Tipos de auditoria realizadas Influéncia segundo
Arquétipo Pais Modelo Eficiéncia Impacto de Desempenho  Transparéncia Experts
politicas geral
¢’ I‘QI Méxi Auditor-Geral 0 0 ' Selecionado: caso
1 “ll Mexico uditor-Gera ®7 semelhante ao Brasil
) B Chile Auditor-Geral 0 0 0
®
Selecionado: sistema
2 BB Franca Tribunal de Contas 0 0 "_ semelhante ao Brasil
[
®
3 m— | iolanda Colegiado (/] (/] (/] ¢._ Selecionado: referéncia
° em colegiado
®
f*J canada Auditor-Geral (/] (/] .
B= rua Auditor-Geral 0 0 0 '
m=  Finlandia Auditor-Geral 0 0 0 '
4 = .
Bl Australia Auditor-Geral 0 0 0 ‘
Bl Nova Zelandia  Auditor-Geral (/] (/] ‘
i Selecionado:
6 =r= Reino Unido Auditor-Geral 0 0 0 ‘0— referéncia errl1 auditor-
gera




Backup =

Mexico

s Racional para escolha ~
« Fazem acompanhamentos < Tém funcao de auditoria e < Recentemente vem
de governos locais e controle interno modernizando suas
setorial instituicoes com a criacao
. . do Sistema Nacional de
Modelo de auditoria Fiscalizaco
 Auditor-Geral \_ J
Principais 6rgaos Evidéncias de efetividade
« Auditoria Superior de la
Federacion (ASF)

- Similar aos Tribunais de Q Marco integrado de controle Estudos sobre temas gerais de
Contas, vinculada ao interno governanca publica
Legislativo

« Secretaria de la Funcion Publica :
o - : | Metodologias e estudos de : .

- Orgao de controle interno . Mecanismos de participacao

: : avaliacao e mapeamento de : ..
vinculado ao Poder Executivo : ’ social (transparencia,

Ny o riscos para fortalecer

« Fiscalia General de la Republica : consultas)
A controles internos
- Orgao independente de
investigacao a nivel federal N . :
84S Estudos focados nas Tres avaliacOes anuais
Q necessidades dos @ submetidas para o Congresso
congressistas pela ASF

Fontes: OEA, OCDE, Analise CPI 19




Franca

Modelo de auditoria
e Tribunal de Contas

Principais orgaos
e Cour de Comptes
- Auditoria
 Ministere Public
- Acusacao em processos
criminais e advocacia do
Estado

Backup

-

Racional para escolha

Caso priorizado

\_

« Mdltiplas citacoes » Semelhanca com sistema  « Pioneiro no foco
na literatura brasileiro (inspirado no em desempenho
francés)

Evidéncias de efetividade

9
9

9

Provisao de assisténcia ao
governo e ao parlamento

Processos de avaliacao e
reporte de politicas

Auditoria de performance
considera efetividade,
eficiéncia e economia

Desenvolvimento de
metodologias para controles
internos de outros orgaos

Transparéncia em
metodologias

Forte presenca na cooperacao
internacional

Fontes: OCDE, Ministéere Public, Cour de Comptes, Effective institutions Platform, Analise CPI 20



Backup _

Holanda

e Racional para escolha ~N
« Atuam fortemente na » Mais de 20 anos de « Alta capacidade analitica e
analise de politicas em tradicao de avaliacao de auditorias inovadoras,
diversos setores, prezando  gastos orcamentarios como analise de evidéncias
Modelo de auditoria pela regularidade de decisoes passadas
« Colegiado \_ )
Principais 6rgaos Evidéncias de efetividade
e Court of Audit
- Colegiado independente de 3 Times integrados de auditores e
membros com indicacao vitalicia TradicOes em revisoes completas Q Ministérios para alavancar
por Decreto Real Q e padronizadas do orcamento conhecimento das politicas
» Departamentos de auditoria publicas especificas
LIl €19 ilfeiios Experiéncia em avaliar nao so
- Modelo descentralizado, sem | Producao de conhecimento P
. - ° - resultados de politicas mas
orgao central de controle | Q relevante no debate publico, Q , A . ).
) : ) e tambem evidencias utilizadas
interno inclusive durante eleicoes tomada de decisio
e Netherlands Public Prosecution para
Service . N a .
- Autoridade independente de Rigida preocupagao com Atua antevendo ter!denc1as de
ScUSacae validade metodologica das @ longo prazo, como Impacto
’ fontes de informacao demografico no orcamento

Fontes: OCDE, Court of Audit, Analise CPI 21




Reino Unido > <

Racion r h
e acional para escolha ~N
« Pais mais citado « Avaliacoes gerais « Pioneiro no foco
na literatura e combinam objetivos de em desempenho
por experts eficiéncia com estratégicos
. . e ambiciosos objetivos de
Modelo de auditoria economia de recursos
 Auditor-Geral \_ J
Principais 6rgaos Evidéncias de efetividade

o National Audit Office

- Auditori : ~ -
uditoria Consideracao explicita das

. G_OXZTOT:QE Legal Service Q gzspiglri]:?rgoalzsde profissionais mudancas do setor piblico
. Crown Prosecution Service (inovacao, Brexit) na estratégia

- Procuradoria
e Government Internal Audit | Controle de qualidade .. :

Estratégia plurianual de SAI
Agency (GIAA) durante processos de
R | com governo
- Auditoria interna controle externo
Q Processo recente de @ Feedback com 6rgaos
reestruturacao auditados

Fontes: OCDE, National Audit Office, Government LegalService, GIAA, GIZ Foundation, Analise CPI 22




Nova Zelandia

] LF

S« *

Modelo de auditoria
o Auditor-Geral

Principais orgaos
« Controller and Auditor-General
- Independente e vinculado ao

Legislativo
e New Zealand’s Treasury
- Orgdo do governo central com
funcao de contole interno
« Crown Prosecutor
- Autoridade independente de
acusacao

Backup

as auditorias de
performance em multiplas  recursos
atividades do governo

\_

 Realizam e acompanham - Auditorias com ambiciosos < Pais frequentemente
objetivos de economia de citado como exemplo de

Caso despriorizado

s Racional para escolha ~

gestao publica

Evidéncias de efetividade

SAl e Orgdo de Controle Interno
operam em parceria para
padronizacao das revisoes

Transparéncia dos resultados de
auditorias

Planejamento anual das
auditorias

Fontes: OCDE, Controller and Auditor-General, Analise CPI

Contratacao de auditores
externos privados para algumas
atividades, como pesquisas de
satisfacao dos cidadaos

Timing calculado de auditorias
em investimentos publicos para
garantir efetividade de
recomendacgoes

Recomendacao de possiveis
melhorias aos servicos

23



Backup . .
Caso despriorizado

Canada

Racional para escolha
4 P A
« Tém forte atuacao em » Mais de 30 anos de « Tradicao de elaborar e
analise de desempenho, experiéncia em avaliacao seguir padroes e
reportando para do gasto publico metodologias de auditoria,
. . parlamento e outros 6rgaos tendo forte influéncia em

« Auditor-Geral \_ J

Principais 6rgaos Evidéncias de efetividade
o Office of the Auditor General of

Canada (OAG) Avaliacoes baseadas em

Vinculado ao Legislativo, audita Realiza auditorias externas de evidéncias e replicaveis por
) S ’ suas praticas com parceiros Q al . rep P
operacoes do governo e informa : . agencias, deixando legado
- internacionais AP
Legislativo sobre uso dos significativo
recursos publicos
» Office of the Comptroller General
- Ligado ao Executivo, € principal
orgao de controle interno
e Public Prosecution Service of
Canada
- Autoridade independente de

acusacao de crimes federais

Independéncia para avaliar
Q performance de servicos

publicos com critérios proprios,

desafiando métricas vigentes

Atua antevendo tendéncias de
longo prazo, como impacto
demografico no orcamento

Abordagem de avaliacoes
centradas no cidadao, sua
experiéncia e percepcoes

@ Possui departamento exclusivo
de desenvolvimento sustentavel

Fontes: OCDE, Office of the Auditor General of Canada (OAG), Analise CPI 24




Estados Unidos

ww I
o =
Tt +”

Modelo de auditoria
o Auditor-Geral

Principais 6rgaos
« Government Accountability Office
(GAO)

- Vinculado ao Legislativo, avalia
qualidade do gasto e informa
Congressistas para tomada de
decisao

« Office of Management and Budget

- Ligado ao Executivo, fiscaliza
performence orcamentaria das
diversas agéncias

« Attorney General / United States
Attorneys

- Vinculado ao Executivo, é parte
de acusacao em casos de
corrupcao e defende o Estado
em litigios

Backup

s Racional para escolha

« Dao autonomia a 6rgaos
para desenhar controles
internos gestao

» Passaram por revisao de
diretrizes para melhorar

Caso despriorizado
\

e Atuam em conjunto com
autoridades locais para
disseminar boas praticas

em todo o governo

- J

Evidéncias de efetividade

Utiliza ferramentas inovadoras
para associar planejamento a
monitoramento de performance

Define e dissemina boas praticas
aplicadas através de manuais

Ja produziu inimeros relatorios
com impacto na tomada de
decisao do Congresso em temas
orcamentarios

Q Lista de politicas de alto risco

Forte transparéncia

@ Portal de denuncias

Fontes: OCDE, GAO, United States Attorneys, Analise CPI 25



Backup . .
Caso despriorizado

Ch] le - Racional para escolha ~N
- Citacoes multiplas  * Disponibilidade de < Semelhanca
na literatura informacao ampla socioeconomica com
D \ Brasil y
Modelo de auditoria
e Auditor-Geral
Principais 6rgaos Evidéncias de efetividade
« Contraloria General de la
R_eiulzil];:a .(CGR) Coordenacao dos orgaos de Estruturacao de metas para
C Hal %”aD : del Estad Q controle interno, com Marco promocao de eficacia,
* O e integrado eficiéncia e economia
- Advocacia
« Ministerio Publico
- Procuradoria | Participacao dos cidadaos Al
) . T Transparéncia e reporte de
« Consejo de Auditoria Interna com comentarios e : -
informacoes

General de Gobierno sugestoes para auditorias
- Coordenacao de controle
interno

Fontes: OCDE, Auditoria Interna del Gobierno, CGR, Ministerio PUblico, Analise CPI 26




Backup

Caso despriorizado

Australia

- Racional para escolha ~N
« Citacoes multiplas  * Disponibilidade de - Referéncia de
na literatura informacao ampla experts
Modelo de auditoria ~ /
e Auditor-Geral
Principais 6rgaos Evidéncias de efetividade
 Australian National Audit
Office (ANAO)
- Auditoria Publicacao de programacao Publicacao de auditorias de
» Attoney General de auditorias performance
- Advocacia Publica
 Australian Government's
Central Legal Service Desenvolvimento de guias de Servico de advocacia para
- Advocacia Publica melhores praticas em orgaos publicos, com frente
politicas de gestao publica

Feedback com gestores
durante e ao fim dos
processos

Abertura dos processos de
auditoria de desempenho

Fontes: OCDE, ANAO, Attoney-General, Australian governments, TCU, Analise CPI 27




Finlindia g ==

Modelo de auditoria
 Auditor-geral

Principais orgaos
« National Audit Office of
Finland
- Auditoria
e Ministry of Justice
- Acoes anticorrupcao

Backup

« Citacoes multiplas
na literatura

- Racional para escolha ~N

Caso despriorizado

« Referéncia de
experts

Evidéncias de efetividade

Validacao legal de boas
Q praticas de governanca

Q Disponibilidade de canal de
denuncias de irregularidades

Foco de auditoria de
Q performance para casos de
acao de multiplos orgaos

Fontes: OCDE, Effective institutions Platform, NAOF, Analise CPI

Publicacao de auditorias de
performance

Enfase em sustentabilidade e
qualidade da gestao

28
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