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Resumo: A integridade publica é um elemento central da boa governancga e da legitimidade institucional,
especialmente em ambientes complexos como o Sistema Unico de Satude (SUS). Este artigo analisa como
a implementacdo do Programa de Gestédo e Melhoria da Qualidade da Auditoria Interna (ProQuali), pelo De-
partamento Nacional de Auditoria do SUS (DenaSUS), pode fortalecer a auditoria interna como instrumento
de promocao da integridade. Com base em referenciais normativos, tedricos e préticos, o estudo examina o
papel estratégico do “Tom do Topo”, a conformidade com normas internacionais de auditoria e os desafios
enfrentados durante a implementagao do ProQuali. Os resultados indicam que o programa contribui para ins-
titucionalizar préaticas qualificadas de auditoria, alinhadas a ética, transparéncia e geragao de valor publico,
sendo uma experiéncia potencialmente replicavel em outras esferas do SUS.
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Abstract: Public integrity is a central element of good governance and institutional legitimacy, especially in
complex environments such as the Brazilian Unified Health System (SUS). This article analyzes how the im-
plementation of the Internal Audit Quality Management and Improvement Program (ProQuali), led by the Na-
tional Department of SUS Audit (DenaSUS), can strengthen internal auditing as a tool for promoting integrity.
Based on normative, theoretical, and practical frameworks, the study examines the strategic role of the “Tone
at the Top,” compliance with international auditing standards, and the challenges faced during ProQuali’s
implementation. The results indicate that the program contributes to institutionalizing qualified auditing prac-
tices aligned with ethics, transparency, and the generation of public value, making it a potentially replicable
experience in other areas of SUS.
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Resumen: La integridad publica es un elemento central de la buena gobernanza y de la legitimidad institu-
cional, especialmente en entornos complejos como el Sistema Unico de Salud de Brasil (SUS). Este articulo
analiza cémo la implementacion del Programa de Gestion y Mejora de la Calidad de la Auditoria Interna (Pro-
Quali), liderado por el Departamento Nacional de Auditoria del SUS (DenaSUS), puede fortalecer la auditoria
interna como herramienta para promover la integridad. Basado en marcos normativos, tedricos y practicos, el
estudio examina el papel estratégico del “Tono desde la Cupula”, el cumplimiento de las normas internacio-
nales de auditoria y los desafios enfrentados durante la implementacion del ProQuali. Los resultados indican
que el programa contribuye a institucionalizar prdcticas de auditoria calificadas, alineadas con la ética, la
transparencia y la generacién de valor publico, constituyéndose en una experiencia potencialmente replicable

en otras areas del SUS.

Palabras clave: ética; calidad; integridad; auditoria interna; SUS.

INTRODUCAO

A integridade publica é um principio funda-
mental para a confianca dos cidadaos nas institui-
¢bes governamentais. Portanto, cabe aos o6rgaos
publicos atuarem estrategicamente para promover
praticas que elevem os padrdes de conduta e inte-
gridade na cultura institucional. No contexto do Sis-
tema Unico de Saude (SUS), esse desafio adquire
relevancia diante da complexidade da gestdo e da
necessidade de garantir o uso adequado dos re-
cursos publicos.

Entre os fatores essenciais para o fortalecimento
da integridade institucional, destaca-se o Tom do
Topo (Tone at the Top), que representa o conjunto
de valores, decisbes e praticas expressos pelas ins-
tancias superiores de lideranca, com reflexos diretos
no ambiente de controle e na cultura organizacional.
No ambito da Administracdo Publica Federal, esse
compromisso estd normativamente respaldado por
instrumentos como o Decreto n® 9.203/2017, que
estabelece a politica de governanca, e o Decreto n®
11.529/2023, que institui o Sistema de Integridade
Publica.

As unidades de auditoria interna ocupam po-
sicdo estratégica nesse contexto, pois, além de
exercerem funcdo avaliativa independente, tém o
potencial de influenciar positivamente o ambiente
de controle e os compromissos organizacionais com
a integridade. Para que esse papel seja efetivo, é
necessario garantir a qualidade técnica, a padroni-
zagdo de praticas e o aprimoramento continuo dos
processos de auditoria. Em consonancia com essa
agenda, o Departamento Nacional de Auditoria do
SUS (DenaSUS), do Ministério da Saude, criou o

Programa de Gestdo e Melhoria da Qualidade da
Auditoria Interna(ProQuali), com o objetivo de for-
talecer a auditoria interna do SUS, alinhando-a aos
principios da boa governanca, aos padroes profis-
sionais internacionais e a promocao da integridade
publica.

O ProQuali baseia-se nas diretrizes das Normas
Globais de Auditoria Interna (The IIA, 2024), que
recomendam a implementagdo de um Programa de
Avaliacdo e Melhoria da Qualidade para aferir a efi-
cdcia das auditorias, a conformidade com as normas
e o impacto das recomendacdes. O programa busca
institucionalizar atividades permanentes de ava-
liagdo e melhoria continua, a exemplo do que ja
ocorre em oOrgdos como a Controladoria-Geral da
Unido (CGU).

Considerando essa contextualizagao, este estudo
objetiva analisar como a implementacdo do ProQuali
pode contribuir para fortalecer a auditoria interna
na promocdo da integridade no Sistema Unico de
Saude (SUS). Busca-se compreender de que ma-
neira a adogao do Programa de Qualidade pode con-
solidar praticas de auditoria alinhadas a integridade
na gestdo publica. Para isso, sdo examinados os
principais desafios e avancos observados ao longo
de sua implementagdo, o grau de alinhamento do
ProQuali as normas internacionais de auditoria e
seu potencial de replicabilidade em outras esferas
de gestao do SUS, com foco em seu papel no forta-
lecimento da auditoria interna como instrumento de
promocao da boa governanca no SUS. Articula-se,
portanto, andlise documental de normativos institu-
cionais, avaliagdo técnica de relatérios de auditoria
e procedimentos de benchmarking com experiéncias
de outras unidades de auditoria interna governa-
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mental. Esse conjunto metodoldgico visa identificar
avancos, limitacdes e condicionantes institucionais
para a consolidacdo do ProQuali como mecanismo
de fortalecimento da integridade no ambito do SUS.

O artigo estd organizado em seis segdes. A
secdo 1 apresenta uma reflexdo sobre a qualidade
da entrega dos servigos na Administracdo Publica
Federal, com discussdo dos principios e das pra-
ticas que orientam a gestdo publica e sua relagdo
com a auditoria interna. A 2 aborda a relagdo entre
integridade e programas de qualidade na auditoria
interna, com destaque para a importancia da confor-
midade com normas e padrbes éticos para garantir
a transparéncia e a eficdcia da gestao publica. Na
secdo 3, é feita uma contextualizacdo histdrica sobre
a auditoria no SUS e o papel do DenaSUS, para
compreender o cendrio em que o ProQuali foi imple-
mentado. A 4 descreve os métodos adotados para a
elaboracdo do estudo, com énfase no processo de
concepgao e execucao do ProQuali, e abordagem
qualitativa baseada na andlise de documentos ins-
titucionais. A secdo 4.1 discute o ProQuali no con-
texto do DenaSUS, detalhando como o programa foi
estruturado e seus principais objetivos. Na secéo 5,
sdo apresentados os resultados e a discussao, que
destacam os avancos e desafios da implementacéao
do Programa, assim como os beneficios ja obser-
vados, como o fortalecimento da integridade na au-
ditoria interna do SUS. Por fim, a se¢do 6 oferece
a conclusdo do estudo, que real¢a o ProQuali como
uma experiéncia exitosa com potencial replicacéo de
boas praticas em outras esferas do Sistema Nacional
de Auditoria (SNA) com vista ao aprimoramento da
gestdo publica e a promocéo da integridade no SUS.

1. AQUALIDADE DA ENTREGA DOS SERVICOS NA
ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL

Abusca pela qualidade na administracao publica
estd diretamente relacionada a necessidade de en-
tregar servigos com eficiéncia, eficdcia e efetividade,
em conformidade com as expectativas da sociedade
e os principios constitucionais da administracéo
publica. De forma geral, qualidade pode ser enten-
dida como a capacidade de satisfazer requisitos es-
tabelecidos e atender as necessidades dos cidadaos
como usudrios dos servigos. A Organizacao Inter-
nacional de Normalizag¢édo (ISO), por meio da norma
ABNT ISO 9000:2015, amplia esse entendimento ao

afirmar que: “A qualidade dos produtos e servigos
de uma organizagéo é determinada pela capacidade
de satisfazer os clientes e pelo impacto pretendido e
ndo pretendido nas partes interessadas pertinentes.”
(ABNT, 2015, p. 5).

No contexto publico, essa definicdo adquire
contornos especificos, uma vez que os requisitos
sdo determinados ndo apenas por normas legais e
administrativas, mas também pelas expectativas
sociais quanto ao desempenho e ao valor publico
gerado pelos servigos prestados. Segundo Juran e
Gryna (1991), a qualidade também pode ser defi-
nida como adequacao ao uso. Isso reforca a ideia de
que a eficdcia na entrega de bens e servigos deve
ser medida pela sua capacidade de atender as ne-
cessidades reais dos cidadaos. Assim, os conceitos
da qualidade aplicados ao setor publico extrapolam
a simples padronizacdo de processos e envolvem
dimensbes como transparéncia, legitimidade, ac-
countability e foco no cidaddo. Na esfera federal, um
marco importante na institucionalizagdo da quali-
dade foi o Programa Nacional de Gestdo Publica e
Desburocratizacao (GesPublica), instituido em 2005,
com o objetivo de promover a exceléncia na gestao
publica. O programa incorporou principios da
gestdo da qualidade total, adaptando-os ao contexto
da administracdo publica. Suas praticas envolviam a
autoavaliacdo institucional, o uso do Modelo de Ex-
celéncia da Gestdo Publica (MEGP), e a promogéao
da participacdo cidada, responsabilidade social e
aprendizagem organizacional (Brasil, 2009).

Tais praticas representaram um esforco de ali-
nhamento entre a gestdo publica tradicional e os
fundamentos do modelo gerencial, que defende
maior énfase em resultados, descentralizacdo admi-
nistrativa e controle por desempenho, em contrapo-
sicdo ao modelo burocratico, centrado em processos
formais e hierarquia rigida (Bresser-Pereira, 1998).
Enquanto o modelo burocratico weberiano prioriza
a conformidade normativa e a impessoalidade como
garantia de justica e previsibilidade, o modelo geren-
cial introduz a légica da eficiéncia e da orientagdo a
resultados, inspirado em praticas do setor privado.

Nesse cendrio, o GesPublica surgiu como uma
proposta hibrida, que buscava preservar os prin-
cipios republicanos da administracdo publica ao
mesmo tempo em que incorporava mecanismos de
avaliacdo de desempenho e melhoria continua ti-
picos da gestdo da qualidade. Suas diretrizes dialo-
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gavam diretamente com os principios da ISO 9001,
como a gestdo por processos, a abordagem sisté-
mica, o foco no cidadéo e a melhoria continua.

Contudo, apesar de seus avangos, o GesPublica
foi revogado formalmente pelo Decreto n® 9.094/2017
(Brasil, 2017c¢), o que encerrou seu marco regulatério
sem, no entanto, eliminar a presenca dos seus prin-
cipios na gestao publica federal. Esses fundamentos
foram absorvidos e reconfigurados por outros nor-
mativos, com destaque para o Decreto n®9.203/2017,
que instituiu a Politica de Governanga da Adminis-
tracdo Publica Federal Direta, Autdrquica e Funda-
cional. Esse novo marco normativo estabelece prin-
cipios como capacidade de resposta, integridade,
confiabilidade, responsabilidade e transparéncia,
e reforca a importancia de prédticas de gestdo de
riscos, controles internos, avaliacdo de desempenho
organizacional e prestagdo de contas.

Além disso, documentos estratégicos como a Es-
tratégia de Governo Digital estabelecidos pelo De-
creto n? 10.332/2020 (Brasil, 2020) e os referenciais
emitidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
vém promovendo a incorporagdo sistematica de pra-
ticas de qualidade, governanca e foco no cidadao.
Assim, mesmo com a extingdo do GesPublica, ob-
serva-se uma continuidade e aprofundamento dos
seus principios sob novos marcos normativos e
institucionais, que refletem a maturidade da admi-
nistragdo publica brasileira na consolidagdo de uma
cultura de exceléncia, integridade e entrega de valor
publico, com foco em resultados, accountability e sa-
tisfacdo do cidadao.

2. RELACAO ENTRE INTEGRIDADE E
PROGRAMAS DE QUALIDADE NA AUDITORIA
INTERNA

A integridade publica tem sido reconhecida como
um dos pilares fundamentais da boa governanca e
da qualidade na administragdo. Segundo a Organi-
zagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento Econé-
mico (OCDE), refere-se ao alinhamento consistente
com principios éticos, normas e valores voltados a
priorizacdo do interesse publico em detrimento de
interesses privados, tanto na formulagdo quanto na
implementacgéo de politicas (OCDE, 2017). Essa con-
cepcdo amplia o entendimento tradicional de inte-
gridade, antes restrito ao combate a corrupcéo, pas-
sando a abarcar um conjunto de comportamentos,

praticas e estruturas institucionais que promovem
a ética, a imparcialidade e a transparéncia nos pro-
cessos administrativos. Assim, ela ndo é apenas
uma obrigacdo moral, mas um elemento estratégico
para assegurar a legitimidade das decisées publicas
e a confianca nas instituigoes.

Nesse contexto, a qualidade da auditoria interna
é um conceito multifacetado, que vai além do cum-
primento de normas e regulamentagdes. Reflete a
capacidade da organizagdo de realizar avaliagdes e
aconselhamentos independentes e objetivos, contri-
buindo para o aprimoramento das operagdes e para
a governanca. Como define o Instituto de Auditores
Internos (IIA), trata-se de uma atividade de avaliacédo
e consultoria que visa agregar valor e melhorar os
processos da organizagdo (The IIA, 2017b). A qua-
lidade da auditoria ndo pode ser dissociada dos
principios éticos. A integridade organizacional exige
que os envolvidos nos processos decisérios ajam de
forma transparente, honesta e responsdavel. A audi-
toria, nesse sentido, fortalece a integridade institu-
cional ao avaliar criticamente a execucdo das poli-
ticas publicas e identificar falhas ou desvios.

A adogao de mecanismos formais de avaliagdo
e aprimoramento, como o Programa de Garantia e
Melhoria da Qualidade (Quality Assurance and Im-
provement Program — QAIP), torna-se, portanto, es-
sencial. De acordo com o The ITIA (2017b), um QAIP
eficaz deve assegurar conformidade com a definigdo
de auditoria interna, o cédigo de ética e as normas
internacionais, promovendo uma atuacdo ética e
responsavel. Tais praticas de avaliagdo continua per-
mitem ajustes e melhorias constantes. Um sistema
robusto de controle da qualidade garante a contri-
buicdo efetiva da auditoria para a governanca, me-
diante a identificagdo de riscos, conformidade com
as leis e promogao de melhorias. Esses fatores sdo
fundamentais para a integridade institucional e a ge-
racdo de valor publico, ao prevenir falhas e fomentar
uma cultura de responsabilidade.

Nesse sentido, a implementacao de um programa
de melhoria da qualidade esta alinhada ao conceito
atual de integridade apresentado por Heywood &
Kirby (2020), em Public Integrity: from Corruption Rhe-
toric to Substantive Moral Idea. Os autores destacam
que uma instituicdo publica possui integridade
quando demonstra uma disposigdo robusta para per-
seguir seu proposito de forma eficiente, respeitando
as limitagdes da legitimidade e em consonancia com
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seus compromissos. Ao alinhar as praticas e agbes
da auditoria interna com um propésito institucional
bem definido, o programa visa evitar discrepancias
e inconsisténcias na fungao, promovendo praticas
éticas e transparentes, que sejam moralmente jus-
tificaveis e socialmente aceitdveis. Isso fortalece a
confianca do publico na instituicdo e reforca sua le-
gitimidade para alcancgar os objetivos institucionais,
contribuindo para a melhoria da governanca e a ca-
pacidade de servir ao interesse publico.

Contudo, esse processo s6 se mostra eficaz
quando hd um comprometimento claro da lideranca,
o chamado “tone at the top”. O conceito de Tom
do Topo (TdT) tem ganhado destaque nos estudos
sobre governancga e auditoria, sendo caracterizado
como o conjunto de politicas, procedimentos e ati-
tudes da alta administragdo, voltados a promocao da
integridade e ao fortalecimento do ambiente de con-
trole. Essas prdticas visam orientar condutas éticas
e reduzir desvios em toda a organizagao, buscando o
alcance de seus objetivos (Hansen et al., 2009; The
ITA, 2009; Warren, 2015).

O TdT foi utilizado pela primeira vez pela Na-
tional Commission on Fraudulent Financial Reporting,
em 1987, para analisar o sistema de relatérios finan-
ceiros e mitigar fraudes (National Commission on
Fraudulent Financial Reporting, 1987). Desde entao,
vem sendo reconhecido como um componente es-
sencial da postura ética da governanga, estabele-
cendo padrdes de conduta em toda a instituicao
(Santos et al., 2023). Assim, a auditoria interna
ocupa um espaco estratégico, pois contribui direta-
mente para a promocdo e avaliacdo da governanca
quando bem estruturada. Uma auditoria de alta qua-
lidade deve produzir andlises independentes, comu-
nicar achados e recomendagdes, ndo apenas sobre
riscos e controles, mas também sobre o préprio sis-
tema de governanga, influenciando a melhoria do
TdT (Santos et al., 2023)

3. CONTEXTUALIZACAO HISTORICA SOBRE
AUDITORIA E O DENASUS

O impacto da auditoria resulta de uma cons-
trugdo histérica, com diferentes compreensdes sobre
a origem da fungdo. Segundo O’Reilly et al. (1990),
a auditoria surgiu para subsidiar a drea contabil e,
no século XII d.C., foi reconhecida enquanto espe-
cialidade. No campo da saude coletiva, o Canada e

a Inglaterra foram os primeiros paises a desenvolver
auditorias em sistemas publicos de saude. O Ca-
nadd, mediante a constru¢do do Relatério Flexner,
indicava a necessidade de avaliagdo e controle da
formacéao e exercicio profissional médico. J4 a Ingla-
terra, segundo Reis et al. (1990), diante do aumento
exponencial da demanda por servigos de saude no
National Health Service (NHS) e das limitagdes de
recursos disponiveis, foi obrigada a adotar medidas
de otimizacdo de gastos. Para alguns autores, a au-
ditoria do setor publico foi moldada como uma ten-
déncia do movimento neoliberal, fundamentada nos
principios de governance, control e accountability
(Powel, 1997, p. 10). J4 nos paises em desenvolvi-
mento, as auditorias surgiram sob a ordem do Banco
Mundial, baseadas em parametros rigidos, como ins-
trumento para o aprimoramento da gestdo publica.

Estudos de Medeiros (2011) apontam que a au-
ditoria publica de satde do Brasil surgiu vinculada
ao Instituto Nacional de Assisténcia Médica e Previ-
déncia Social (INAMPS) enquanto atividade médica
e contabil com objetivo de acreditagdo e autorizacao
de contas hospitalares cobradas por meio da Auto-
rizagdo de Internacdo Hospitalar (AIH). Com a ex-
tincdo do INAMPS em 1993 e a consequente criagao
do SUS, as atividades de auditorias foram reestru-
turadas, com a instituicdo do Sistema Nacional de
Auditoria do SUS (SNA). No entanto, para a autora,
as atividades de auditoria conservaram o perfil auto-
rizador de procedimentos de saude, caracteristico de
uma funcédo regulatéria.

O SUS, por sua vez, configura-se como um “con-
junto de relagées politicas, econémicas e institucionais
que se concretizam em organizacgées, regras e servicos
responsduveis pela condugdo dos processos referentes
a satide de uma dada populag@o” (Giovanella et al.
2012, p. 154). Na sua conformacao, hd a presenca de
diversos atores em disputa de poder e recursos, ja
que o setor saude no Brasil é considerado um “vigo-
roso setor de atividade econémica” (Giovanella et al.
2012, p. 138). Assim, torna-se relevante a discussao
sobre o papel da auditoria do SUS na composigao
das estruturas de governanca do Estado, que, aliada
a participagdo social e a descentralizagdo da gestao
da saude publica, fortalece a democratizacdo da
saude e a gestdo do SUS nas trés esferas de governo
(federal, estadual, distrital e municipal).

Nesse contexto, o DenaSUS foi instituido na es-
trutura organizacional do Ministério da Saude por
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meio da Lei n® 8.689 de 27 de julho de 1993 (Brasil,
1993) e 0 Decreto n? 1651 de 28 de setembro de 1995
(Brasil, 1995), que regulamenta o SNA, dentre outras
competéncias, estabeleceram que o érgdo passaria
a exercer o papel de 6rgdo central deste Sistema,
implementado de forma descentralizada nas trés es-
feras de gestdo do SUS, com o objetivo de monitorar
a conformidade na aplicacdo dos recursos da satde
entre os entes federados. Importa destacar que, a
exemplo do ano de 2021, a dotagdo orgamentdria
para o Ministério da Saude foi autorizada em valor
total de R$200,6 bilhdes, o que representa um sig-
nificativo desafio ao DenaSUS no que diz respeito a
priorizacdo das auditorias baseadas em riscos, a ma-
nutencdo e melhoria de qualidade e a abrangéncia da
realizagdo de atividades, considerando as limitagées
de recursos do Departamento. De acordo com o Re-
latério Anual de Auditoria de 2021, o Departamento
auditou o montante de R$1.336.873.787,78 (um bi-
lhdo, trezentos e trinta e seis milhodes, oitocentos e
setenta e trés mil, setecentos e oitenta e sete reais e
setenta e oito centavos) referente a apenas uma acao
nacional de auditoria sobre a aplicagdo de recursos
federais pelas Santas Casas e Hospitais Filantré-
picos destinados ao enfrentamento da pandemia da
COVID-19.

Conforme o Decreto n? 11.798, de 28 de no-
vembro de 2023 (Brasil, 2023b), o DenaSUS esta
posicionado como 6rgdo de assessoria direta e ime-
diata ao Ministro. A estrutura do Departamento é
composta por quatro Coordenacbes-Gerais, com
suas respectivas coordenacgdes, vinte e seis Servigos
de Auditoria distribuidos nos estados do Brasil, além
de uma Secdo de Auditoria localizada no Distrito Fe-
deral. O efetivo de trabalho do DenaSUS é formado
por 456 servidores. Essa estrutura abrangente e inte-
grada é fundamental para a execucgdo das atividades
de auditoria em todo o territdério nacional.

Por meio da andlise dos normativos institucio-
nais, o DenaSUS atua como um avaliador dos prin-
cipios que regem o SUS, com o objetivo de assegurar
que os recursos sejam utilizados adequadamente e
que os servicos de saude sejam prestados de ma-
neira eficaz a populagéo. Para alcancar esse objetivo,
o Departamento propde melhorias nos processos de
governanca, gerenciamento de riscos, controles in-
ternos e integridade das politicas, programas, agdes
e servigos de saude. Uma de suas principais ativi-
dades é a realizagdo de auditorias de forma siste-

matica e disciplinada, que servem como um instru-
mento de avaliacao e apoio a governanga, permitindo
identificar eventuais irregularidades, desperdicios
ou deficiéncias nos processos de gestdo. Além
disso, regimentalmente, o Departamento coordena,
orienta, apoia e promove a gestdo do conhecimento
sobre a auditoria interna no ambito do SNA, assim
como, sistematiza e padroniza seus procedimentos
operacionais, com o objetivo de garantir a eficiéncia
e uniformidade nas atividades de avaliacdo em todo
o pais.

Outro aspecto relevante do papel do DenaSUS, é
a promocdao da transparéncia e o estimulo ao controle
social por meio da articulacdo com os Conselhos de
Saude para engajar a sociedade civil no acompanha-
mento e fiscalizacdo das politicas e agbes de satde.
A promocgao do conhecimento e a busca por incorpo-
racdo de inovagoes tecnoldgicas sédo realizadas por
meio de intercAmbios nacionais e internacionais.
Desse modo, cabe ao Departamento a premissa de
disseminar a modernizacdo dos métodos e praticas
de auditoria, promovendo, nos componentes de
auditoria nas esferas estaduais, municipais e dis-
trital, agdes, programas e projetos que incentivem
o desenvolvimento de uma cultura organizacional
voltada para a qualidade das auditorias do SUS.
Consequentemente, a partir desse arcabougo tedrico
e institucional, busca-se responder a pergunta cen-
tral: como a implementacao do ProQuali pode contri-
buir para fortalecer a auditoria interna na promocao
da integridade no SUS? De modo mais especifico,
quais foram os principais desafios e avancos na im-
plementacdo do Programa? Em que medida ele esta
alinhado as normas internacionais de auditoria? O
ProQuali pode ser replicado em outras unidades do
SUS?

4. METODOS

Considerando-se o objetivo de analisar do papel
do DenaSUS como promotor da integridade no SUS,
este estudo primeiramente se baseia no exame das
acoes desenvolvidas pelo Departamento no ambito
da gestdo da qualidade. Para isso, analisou-se a
Portaria que instituiu o ProQuali, seu manual opera-
cional e a estrutura regimental do DenaSUS. O ob-
jetivo central dessa etapa foi avaliar o potencial do
Programa para fortalecer a atuacdo da auditoria in-
terna como instrumento de promocéo da integridade
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no setor publico, considerando as agbes implemen-
tadas até agora para seu desenvolvimento.

Na sequéncia, realizou-se uma revisdo de fontes
bibliograficas e documentais disponiveis em bases
publicas governamentais, incluindo legislagées apli-
cdveis, diretrizes técnicas, manuais de auditoria do
SUS, as Normas Globais de Auditoria do Instituto
dos Auditores Internos (IIA) e o Manual de Orien-
tagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal (MOT).
Também foi examinado o relatério produzido pelo
DenaSUS sobre a avaliagdo da qualidade de 20 re-
latérios de auditoria encerrados em 2022. Esse tra-
balho teve por finalidade identificar pontos fortes
e oportunidades de melhoria, com base em crité-
rios como clareza das informacées, aderéncia aos
padroes de auditoria governamental, consisténcia
das anadlises e robustez das recomendagbées — ele-
mentos essenciais para a efetiva implementacao de
acdes corretivas nas unidades auditadas.

Como complemento, desenvolveu-se uma and-
lise comparativa com outros programas de gestao da
qualidade na administragdo publica, especialmente
iniciativas da CGU, de controladorias-gerais esta-
duais e da auditoria interna do Superior Tribunal de
Justica (STJ). Essa etapa teve como objetivo identi-
ficar boas praticas e parametros de referéncia ado-
tadas de forma semelhante ao modelo implemen-
tado pelo DenaSUS.

Foram também analisadas ag¢des do Departa-
mento voltadas a disseminacdo da cultura da quali-
dade, com destaque para os webindrios promovidos
em 2023 — “Fortalecimento da capacidade interna
da auditoria para agregagao de valor no SUS” e
“Pilares do futuro da auditoria” —, além de agdes
voltadas a sensibilizagdo, conscientizacdo interna e
treinamento de auditores voltadas para a qualidade
(publicacdo do Boletim Qualidade em Evidéncia, re-
alizacdo da 12 Semana da Qualidade do DenaSUS
e participacdo de servidores no curso virtual sobre
Auditoria Interna na Perspectiva governamental
promovido pela CGU).

Além disso, foi objeto de andlise o plano de agao
do ProQuali, que prevé a realizacdo de autoavaliagao
do grau de maturidade do processo de auditoria, com
base no Modelo de Capacidade de Auditoria Interna
para o setor publico (IA-CM - Internal Audit Capabi-
lity Model), desenvolvido pelo IIA.

Importa destacar que este estudo enfrentou li-
mitacdes decorrentes do estdgio inicial de imple-
mentacdo do ProQuali, especialmente quanto a
escassez de dados consolidados e a auséncia de in-
dicadores de desempenho. Por essa razdo, a andlise
nao pretende constituir um juizo de valor definitivo.
Ao contrario, busca estabelecer uma linha de base
para avaliagbes periddicas e futuras mensuragoes
de impacto — sobretudo no que se refere ao poten-
cial do Programa para consolidar o DenaSUS como
instrumento de promocéo da integridade na gestao
publica de saude.

4.1. 0 ProQuali/DenaSuUs

Conforme a Portaria n? 3.130, de 30 de janeiro
de 2024 (Brasil, 2024), o ProQuali possui como ob-
jetivos avaliar a qualidade das auditorias do De-
naSUS, produzir informagées gerenciais e promover
a melhoria continua das auditorias. O Programa visa
desenvolver uma cultura de qualidade no ambito das
auditorias. Para isso, alinha-se as Instrugées Norma-
tivas n? 1/2016 e n® 3/2017 (Brasil, 2016; 2017a), ao
Decreto n2 9.203/2017 (Brasil, 2017b), ao IA-CM e
a Estrutura Internacional de Praticas Profissionais
(IPPF), preconizada pelo IIA (The IIA, 2017a).

O ProQuali é composto por avaliagdes internas
e externas que abrangem diferentes dimensdes da
atividade de auditoria. As avaliagbes internas tém
como proposito verificar a conformidade da atuacéo
do DenaSUS com os padrdes normativos, éticos,
técnicos e operacionais estabelecidos. Para isso,
sdo utilizadas praticas padronizadas, como a apli-
cacao de roteiros de verificagdo durante a execugao
das auditorias, questiondrios sobre a percepcao dos
auditores e das unidades auditadas, analise de in-
dicadores gerenciais e verificacdo de conformidade
dos processos. As avaliagdes periddicas, de cardter
anual, sdo mais abrangentes e focam na identifi-
cacao de oportunidades de aprimoramento nos pro-
cessos de trabalho, incentivando uma cultura insti-
tucional voltada a melhoria continua e a geracao de
valor agregado para o SUS. Complementarmente,
estd prevista a realizagdo de avaliagdo externa, con-
duzida por entidade independente, com o objetivo de
conferir maior legitimidade, objetividade e transpa-
réncia ao processo de avaliacdo da qualidade.

Os resultados dessas avaliagdes devem ser siste-
maticamente consolidados e reportados anualmente
ao Ministro de Estado da Saude e ao Conselho Na-
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cional de Saude, por meio de relatério gerencial, ali-
nhando-se ao principio da transparéncia e ao forta-
lecimento do “Tom do Topo” como vetor estratégico
para o fortalecimento do Departamento na promog¢éao
da integridade no SUS.

Conforme previsto na Portaria do DenaSUS,
esse relatdrio deve contemplar, no minimo, informa-
¢Oes sobre o escopo, a frequéncia e os resultados
das avaliagbes internas e externas realizadas; o
nivel de capacidade do DenaSUS conforme o IA-
CM,; as oportunidades de melhoria identificadas; as
fragilidades que possam comprometer a qualidade
da atividade de auditoria interna; os planos de acédo
corretivos eventualmente adotados; e o andamento
das agdes voltadas a melhoria continua da auditoria.

5. RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados obtidos a partir da analise docu-
mental indicam que o ProQuali representa uma ini-
ciativa estratégica com potencial significativo para
fortalecer o papel do DenaSUS como promotor da in-
tegridade no SUS. A partir do exame da Portaria que
institui o Programa, de seu Manual Operacional e da
estrutura regimental do Departamento, observa-se
um alinhamento do ProQuali aos referenciais nor-
mativos nacionais e internacionais de auditoria, o
que reforca sua capacidade de induzir padrées mais
elevados de desempenho e qualidade na funcgédo de
auditoria do SUS.

A andlise evidenciou a existéncia de funda-
mentos técnicos relevantes para a consolidagao de
uma cultura de qualidade, destacando-se:

* Orientag¢des internas sobre a atuacéo da supervisdo
como mecanismo de fortalecimento da auditoria in-
terna e a valorizacdo dos papéis de trabalho como
instrumento essencial para a qualidade técnica dos
produtos de auditoria;

e Compartilhamento de informacdes sobre soft skills,
reconhecendo sua importancia para o desempenho
das equipes;

¢ Criacdo da Comissao de Qualidade, como estrutura
participativa voltada a promocao do engajamento
dos auditores em todas as unidades do Departa-
mento; e

* Realizacdo da 1% Semana da Qualidade da Audi-
toria, como marco institucional voltado a destacar
a importancia da qualidade da fungdo auditoria no
fortalecimento do SUS.

A partir da andlise dos resultados da avaliagdo
de reagdo dos participantes do webindrio “Fortale-
cimento da Capacidade Interna da Auditoria para
Agregacgéo de Valor no SUS”, foi possivel identificar
uma percepc¢ao amplamente positiva, com 100% das
respostas concentradas entre as opgdes “bom” e “ex-
celente”. Esses dados reforcam a efetividade da acédo
no desenvolvimento de competéncias essenciais
para a atuagao no DenaSUS.

Adicionalmente, a andlise do Boletim da 12 Se-
mana da Qualidade do DenaSUS evidenciou um ele-
vado nivel de envolvimento dos servidores e relatos
positivos das equipes dos Servigos de Nacionais de
Auditoria do SUS (SEAUDs), o que indica um am-
biente organizacional mais sensivel a importancia
da qualidade.

A andlise do relatério de avaliagdo dos 20 rela-
torios de auditoria executados em 2022 demonstrou
avangos importantes no reconhecimento de boas
praticas — como a elaboragao de matriz de planeja-
mento, matriz de achados e a realizacdo de reunido
com a area finalistica na fase de planejamento da
auditoria. Também foram identificadas fragilidades
que comprometem a efetividade das auditorias, para
as quais foram recomendadas agdes de melhoria,
dentre elas.

¢ Inclusdo no Plano de Desenvolvimento de Pessoas
(PDP), acoes de capacitagdo em lingua portuguesa
e redacédo oficial, visando ao aprimoramento da co-
municagdo nos relatdrios;

 Realizacdo de revisdo mais aprofundada e siste-
matica dos relatérios antes de sua finalizagao, ga-
rantindo consisténcia e precisdo das informagées
apresentadas, bem como recomendacdo para veri-
ficagdo da coeréncia e ordenacédo légica do tom das
recomendagdes (sobriedade) e da inteligibilidade
geral do texto;

e Estabelecimento de padrdo de estruturacdo, orga-
nizacdo e armazenamento dos papéis de trabalho,
assegurando sua rastreabilidade e referenciacéo as
evidéncias e achados;

¢ Desenvolvimento de padrdo que integre a comuni-
cagdo dos critérios gerais de avaliagdo da auditoria
a unidade auditada, ainda na fase de planejamento,
conforme o KPA (processo chave) 2.1, item 3.3 do
IA-CM;

* Realizacdo de acbes de treinamento para a identifi-
cagdo e andlise mais abrangente de causas (inclu-
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sive causas-raiz) e efeitos dos achados, tanto nega-
tivos quanto positivos;

¢ Definicdo, em manual, as caracteristicas desejaveis
das recomendacgdes para garantir sua efetividade,
incluindo que sejam monitordveis, vidveis e vol-
tadas a causa-raiz do problema; e

¢ Integragdo de metodologias baseadas em risco para
elevar o nivel significativo e construtivo do trabalho
de auditoria interna no SUS.

A utilizagdo de critérios para avaliar a clareza das
informacdes dos relatdrios, a aderéncia as normas e
praticas de auditoria, a consisténcia das andlises e a
robustez das recomendag¢des demonstra um esforgo
continuo em direcdo a padronizagdo técnica e ao
aumento da qualidade dos produtos entregues pelo
DenaSUS.

A comparagdo com programas similares, como
os da CGU e de outras controladorias, evidenciou
que o ProQuali estd em consonancia com as princi-
pais diretrizes de gestdo da qualidade na auditoria
interna governamental, mas carece ainda de insti-
tucionalizacdo de algumas praticas consolidadas
nesses orgdos, como a melhor padronizacdo dos
manuais técnicos de auditoria interna do SUS e
consolidagdo de praticas necessdrias para o fortale-
cimento da auditoria, de forma a possibilitar maior
preparo técnico para a proposicao de melhorias nos
processos de gerenciamento de riscos, de controles
internos, de integridade e de governanca das poli-
ticas, dos programas, das agdes e dos servigos para
o aprimoramento da eficiéncia, da eficdcia e da efeti-
vidade da gestdo do SUS.

As Acoes de sensibilizagdo e disseminac¢do da
cultura da qualidade — como webinadrios, boletins
informativos, eventos temdticos e treinamentos
foram estratégias fundamentais para o fortaleci-
mento do “Tom do Topo”, mas ainda precisam ser
acompanhadas por mecanismos formais de monito-
ramento de sua efetividade.

Finalmente, embora o ProQuali contemple etapas
essenciais, como avaliagdes periddicas, sua imple-
mentacdo ainda se encontra em fase inicial, exigindo
mais tempo para seu pleno desenvolvimento. Isso li-
mita, por ora, uma analise conclusiva sobre seu im-
pacto no SUS. Diante desse cendrio, o estudo indica
que o ProQuali é promissor como instrumento de
fortalecimento da integridade no SUS, mas sua con-
solidagao depende do avanco na institucionalizagao
das praticas avaliativas, do monitoramento sistema-

tico dos resultados — incluindo a comparagédo entre
as agdes implementadas e eventuais mudancgas nas
atividades de auditoria com impacto direto nos seus
resultados — e da implementacao de medidas, pelas
unidades auditadas, que contribuam para o fortale-
cimento da integridade no SUS. Além disso, requer
a retroalimentacdo continua das ag¢bées de melhoria
e o engajamento efetivo dos servidores. Trata-se,
portanto, de um processo em construgdo, cuja efeti-
vidade dependerd da persisténcia institucional e do
comprometimento das liderangas com a cultura da
qualidade e da integridade publica.

6.CONCLUSAO

A implementac¢do do ProQuali no DenaSUS re-
presenta um marco significativo no fortalecimento
da auditoria do SUS, ao articular qualidade técnica,
padronizagdo de prdticas e compromisso com a in-
tegridade. Ao alinhar-se as normas internacionais,
como as diretrizes do IIA, e aos marcos normativos
de governanca publica, o Programa reafirma a rele-
vancia da auditoria como funcgédo estratégica para a
boa governanca, com foco em resultados, accounta-
bility e geragdo de valor publico.

Ao longo do estudo, observou-se que o ProQuali
contribui diretamente para institucionalizar uma
cultura de avaliagdo continua e melhoria da quali-
dade, ao mesmo tempo em que reforca o papel da
auditoria na promocdo de condutas éticas. Nesse
sentido, o “Tom do Topo” — compreendido como a
atuacdo exemplar e comprometida da alta lideranca
— constitui condicdo indispensével para que o am-
biente de controle se consolide como um espaco de
integridade e responsabilidade.

Contudo, é importante reconhecer os desafios
e riscos associados a implementacdo do programa,
como a resisténcia a mudanca, as dificuldades na
sensibilizacdo, a participagdo e o compromisso dos
envolvidos ao longo do tempo. Esses fatores exigem
atencdo e medidas de mitigacdo durante todo o pro-
cesso. Ao identificar e enfrentar esses obstdculos,
a unidade de auditoria interna pode maximizar as
chances de sucesso na promocdo da cultura de qua-
lidade e exceléncia. O comprometimento continuo
com o monitoramento, a avaliagédo e a adaptacao das
estratégias de implementacdo sdo essenciais para
garantir a sustentabilidade e a eficacia do ProQuali
a longo prazo.
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Outro aspecto relevante observado no estudo foi
a necessidade de integragdo do ProQuali ao conjunto
de politicas, procedimentos e atitudes institucionais
adotados no DenaSUS, com o objetivo de fortalecer
a integridade e o ambiente de controle. Isso nao se li-
mita a conformidade das auditorias com os padroes
e normas estabelecidos. Considerando que o Pro-
grama possui potencial de fortalecer o papel da li-
deranca ao promover um padréo ético e profissional
nas atividades de auditoria interna, torna-se crucial
assegurar o alinhamento das agdes institucionais
aos propésitos do Programa.

Portanto, é imprescindivel que o DenaSUS es-
teja preparado para enfrentar os desafios por meio
de uma abordagem estratégica e colaborativa, ba-
seada na troca de experiéncias, na cooperagdo com
outros érgdos governamentais e no desenvolvimento
profissional continuo. Essa abordagem, alinhada
aos processos de desenvolvimento do ProQuali, tem
potencial para gerar impactos positivos nos trés ni-
veis de gestdo que compdem o SNA, promovendo a
padronizacdo dos processos de auditoria, a capaci-
tacdo dos servidores e o fortalecimento da gover-
nanca, dos controles internos e da integridade na
gestdo do SUS. Além disso, contribuira para o apri-
moramento da governanca das politicas publicas de
saude, uma vez que, com as avaliagles internas e
externas previstas no Programa, o papel da auditoria
do SUS sera cada vez mais qualificado e terd maior
confiabilidade nos resultados. Isso permitird que as
auditorias estejam mais alinhadas as necessidades
da gestdo do SUS, favorecendo a tomada de decisao,
a corregdo de problemas e a melhoria continua dos
processos, com impactos diretos na eficiéncia do
uso dos recursos e na efetividade dos servigos pres-
tados a populacéo.

Cabe ressaltar que, a medida que o Programa
se desenvolve, andlises mais aprofundadas poderéo
ser realizadas para avaliar sua efetividade. Aspectos
como o impacto na cultura organizacional, a evo-
lucdo da conformidade com os padrées de auditoria,

a melhoria no desempenho dos processos e o en-
gajamento dos servidores serdo fundamentais para
aferir os resultados. Além disso, sera possivel iden-
tificar boas praticas, desafios persistentes e ajustes
necessarios para o aprimoramento continuo das
iniciativas do ProQuali. Dessa forma, este estudo
representa um registro inicial do processo de imple-
mentagdo, contribuindo para futuras reflexes sobre
o fortalecimento da auditoria interna e a promogao
de maior integridade tanto nas condutas dos audi-
tores quanto na execucéo das politicas do SUS.

Contudo, esse avanco dependera diretamente do
comprometimento de todos os servidores, bem como
do monitoramento constante, da avaliagdo sistema-
tica e da adaptacdo das estratégias, com base nos
principios defendidos por Maathai (2007) e Putnam
(1997), que ressaltam o engajamento social, a solida-
riedade e o senso de pertencimento como elementos
fundamentais para a responsividade aos problemas
publicos. Desse modo, o DenaSUS poderd maxi-
mizar as chances de alcangar seus objetivos, pro-
movendo uma auditoria interna de alta qualidade e
contribuindo para o fortalecimento da integridade,
conforme defendido por Guerra et al. (2019), além
de impulsionar a integridade publica no sistema de
saude brasileiro — refletindo diretamente no Tom do
Topo e na confianca dos cidaddos nos servigos pres-
tados pelo SUS.

Assim, o desenvolvimento do ProQuali possui
potencial para gerar impactos positivos em todos os
niveis de gestdo do SNA, promovendo a padronizacao
dos processos de auditoria e a capacitagdo continua
dos servidores. Com isso, as auditorias estardo mais
alinhadas as necessidades da gestdo do SUS, for-
talecendo a governanca, os controles internos e a
integridade na gestdo. Isso favorece a tomada de de-
cisdo, a corregdo de falhas e a melhoria continua dos
processos, resultando em maior eficiéncia no uso
dos recursos publicos e maior efetividade na quali-
dade dos servicos prestados a populagéo.
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