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EDITORIAL

Conselheiro-Substituto Marcelo Verdini Maia
Editor-Chefe da Revista Sintese e Presidente do Conselho Superior da ECG/TCE-RJ

A Revista Sintese, fruto do eixo de incentivo a pesquisa da Escola de Contas e Gestao
do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (ECG/TCE-RJ), € uma publicagéo
técnico-cientifica compromissada com a disseminacao qualificada do conhecimento
nas areas da Administragdo Publica, do Controle Externo, da Auditoria, do Direito
Publico e da Contabilidade aplicada ao Setor Publico. Criada em 2006, com circulagao
regular até 2019, e retomada em 2024 em formato exclusivamente digital e de acesso
aberto, a Revista consolida-se como espago de reflexdo, dialogo institucional e
intercambio de experiéncias entre o TCE-RJ, a Administragdo Publica e a comunidade
académica, preservando a missdo que marcou suas edigdes anteriores: estimular a
producao técnico-cientifica orientada ao aprimoramento da gestdo publica e ao

fortalecimento das instituicdes de controle.

Regulamentada pela Resolugao ECG/TCE-RJ n.° 18/2024, e mantida integralmente
com recursos do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, € disponibilizada
de forma livre e gratuita, reafirmando a missao institucional de democratizagdo do
conhecimento e da transparéncia na circulagao de ideias e praticas inovadoras. Seu
publico-alvo abrange Conselheiros, Conselheiros-Substitutos, Procuradores e
servidores dos Tribunais de Contas, bem como gestores publicos, pesquisadores,
docentes, estudantes e representantes da sociedade civil interessados nos desafios

contemporaneos da Administragao Publica.
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Conforme amplamente destacado nas agdes desenvolvidas junto aos jurisdicionados,
a ECG/TCE-RJ tem assumido papel central na promog¢ao da capacitacdo continuada,
na difusdo de boas praticas e na aproximagéao entre o Tribunal e os gestores publicos,
priorizando a orientagdo técnica e a construgdo de solugdes consensuais em
detrimento de uma logica exclusivamente sancionatéria. Nesse mesmo horizonte
institucional insere-se o Prémio Ministro Gama Filho, iniciativa tradicional da Escola
de Contas e Gestao que reafirma o compromisso do TCE-RJ com o estimulo a
pesquisa aplicada e a reflexao critica sobre os desafios contemporaneos do controle
externo. Na edicdo de 2024, o Prémio teve como tema “Solu¢des consensuais de
conflitos e os Tribunais de Contas”, evidenciando a centralidade do consensualismo
como eixo estruturante de uma atuagdo mais dialégica, preventiva e orientada a
eficiéncia administrativa. Ja na edicado de 2025, o tema foi a "Inteligéncia Artificial e o
Controle Externo", com o objetivo de estimular a produgdo académica sobre a

aplicagao de IA nos Tribunais de Contas.

A publicagdo desta edicdo ocorre em um contexto de importantes avangos
institucionais da Escola de Contas e Gestdao do TCE-RJ, que tem intensificado sua
atuacao pedagodgica, dialégica e preventiva, em consonancia com as Diretrizes da
Gestao do biénio 2025-2026 e com o Plano Estratégico do Tribunal para o periodo
2024-2031. Cabe o destaque de especial relevancia o processo de credenciamento
da ECG/TCE-RJ junto ao Ministério da Educagdo (MEC), iniciado em 2024, com
cadastro ativo no sistema e-MEC e consolidado, em agosto de 2025, com o envio
integral das informagdes institucionais exigidas pelo instrumento de Avaliagao

Institucional Externa das Escolas de Governo.

Nessa perspectiva, a presente edigdo concretiza esse propdsito ao apresentar uma
edicdo regular composta por dez artigos dedicados a temas centrais e

contemporaneos do Controle e da Gestao Publica.

A Revista organiza-se em torno dos eixos da consensualidade administrativa,
sustentabilidade, controle interno e tecnologia, iniciando-se pelo bloco dedicado a
consensualidade. Nesse primeiro conjunto, o artigo “A Consensualidade no ambito da
Administracdo Publica e os Precedentes Administrativos” estabelece o marco
conceitual ao examinar a compatibilidade entre consensualidade e prerrogativas
administrativas, propondo uma releitura do interesse publico orientada pela eficiéncia

e pela boa administragcao, com destaque para o papel dos precedentes na superagao
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de uma cultura excessivamente litigiosa. Em sequéncia, o estudo “Consensualismo
nos Tribunais de Contas: evolugcado e perspectivas” analisa a consolidacido dessas
praticas entre 2020 e 2025, evidenciando a transicdo para um modelo de controle mais
dialégico e preventivo, ao mesmo tempo em que aponta desafios de maturagéo
institucional e de mensuragao de resultados. Encerrando o bloco, o artigo “Termo de
Ajustamento de Gestao: uma abordagem propositiva para incremento quantitativo e
qualitativo de solugbdes consensuais nos tribunais de contas brasileiros” avanca para
o plano instrumental, ao discutir estratégias normativas e culturais capazes de ampliar
o0 uso dos termos de ajustamento como alternativa qualificada ao controle

sancionador, reforcando praticas colaborativas no ambito do controle externo.

No eixo da sustentabilidade, o artigo “O Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n°
8 da Agenda 2030 da ONU e as regulamentag¢des de Trabalho Remoto nos Tribunais
de Contas” analisa o grau de alinhamento das normas que disciplinam o trabalho
remoto nessas instituicdes com o ODS n° 8 da Agenda 2030, voltado a promogao do
trabalho decente e do crescimento econdmico sustentavel. A pesquisa identifica
desafios e oportunidades associados a esse modelo laboral e apresenta
recomendagdes para compatibilizar flexibilidade organizacional, prote¢ao ao trabalho

e desenvolvimento sustentavel no &mbito dos Tribunais de Contas.

No eixo tematico do fortalecimento do controle interno e da governancga publica, trés
artigos dialogam de forma complementar ao abordar diferentes niveis e instrumentos
de avaliagdo institucional. A partir de uma perspectiva conceitual e metodoldgica, o
estudo sobre a adogao do framework COSO propde sua adaptagao como ferramenta
pratica para diagndsticos mais precisos do controle interno na administragcéo publica,
contribuindo para a gestéo de riscos e a accountability. Em uma aplicagdo empirica
no ambito do Poder Legislativo municipal, a avaliagdo do Sistema de Controle Interno
de Cachoeiras de Macacu/RJ, por meio do indicador i-Controle, evidencia avangos
iniciais, a0 mesmo tempo em que revela desafios estruturais relacionados a
governanga e ao ambiente de controle. Complementarmente, a analise do nivel de
maturidade da Auditoria Interna do TCE-RJ, a luz do modelo IA-CM, amplia o debate
ao demonstrar a necessidade de institucionalizacdo de politicas e processos como
condigao para a evolugédo da fungédo de auditoria e o fortalecimento da governanca

interna.
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No eixo dedicado a inovagao tecnoldgica aplicada ao controle externo, trés artigos
exploram, de forma articulada, como o uso estratégico de dados e inteligéncia artificial
pode ampliar a transparéncia, a eficiéncia e a capacidade preventiva das instituicdes
de controle. O estudo sobre o aperfeicoamento do SIGFIS propde solugdes voltadas
a padronizagado e integracdo de informacgdes, fortalecendo o monitoramento dos
contratos de gestdo com Organizagbes Sociais e a efetividade da fiscalizagdo. Em
complemento, a pesquisa que desenvolve uma metodologia automatizada para a
coleta e identificagdo de atos administrativos nos Diarios Oficiais do TCE-RJ
demonstra o potencial da mineracdo de dados, do processamento de linguagem
natural e do aprendizado de maquina para transformar grandes volumes de
informacdes desestruturadas em insumos qualificados para o controle. Por fim, a
analise do uso da inteligéncia artificial em auditorias de licitagdes, a partir do caso do
robdé Alice na CGU e no TCU, evidencia ganhos concretos de eficiéncia e o avango

para um modelo de auditoria continua, preventiva e orientada a riscos.

Complementarmente, o Dossié Tematico desta edicdo € dedicado a Auditoria
Financeira Governamental, reunindo quatro artigos que discutem, sob diferentes
perspectivas, a relacédo entre controles internos e a qualidade da opiniao de auditoria,
a eficacia das técnicas de amostragem, a adaptacdo de ferramentas de gestdo de
processos ao contexto das auditorias financeiras e os desafios da consolidagao do
passivo atuarial no setor publico. O conjunto reforga a centralidade da auditoria
financeira como instrumento estratégico de accountability, transparéncia e

qualificacdo da informacgao contabil no setor publico.

A Revista Sintese reafirma-se ndo apenas como veiculo de divulgacgéao cientifica, mas
como instrumento estratégico da politica institucional de capacitagdo, pesquisa e
inovacdo do TCE-RJ, integrando produgdo académica, experiéncia pratica e
compromisso com o interesse publico. Ao reunir artigos que harmonizam teoria e
pratica, a Revista contribui para o fortalecimento do controle externo, para o
aprimoramento das politicas publicas e para a consolidagdao de uma Administragao
Publica mais eficiente, transparente e orientada a resultados, em beneficio direto da

sociedade fluminense.

Desejo a todos uma excelente leitura!
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APRESENTACAO

- Adriana Ramos Costa
| Diretora-Geral da ECG/TCE-RJ

Apresento esta edicdo de 2025 da Revista Sintese com profundo senso de
responsabilidade institucional e com a convicgdo de que o conhecimento, quando
produzido com rigor, propdsito e compromisso publico, € capaz de transformar
realidades. Falo a partir de uma Escola que, ao longo de sua trajetoria, assumiu a
missao estratégica de formar, capacitar e difundir conhecimento qualificado para o
aperfeicoamento da gestao publica e para o fortalecimento do controle governamental
como fungao essencial do Estado. A Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de Contas
do Estado do Rio de Janeiro atua plenamente alinhada ao Planejamento Estratégico
do Tribunal e ao seu Plano de Desenvolvimento Institucional 2025-2029, afirmando-
se como um dos instrumentos pedagdgicos da Corte de Contas, orientando gestores,
servidores e a sociedade por meio da educagao, da pesquisa aplicada e da inovagao

institucional.

E nesse ambiente de maturidade académica, compromisso publico e exceléncia
técnica que se insere a Revista Sintese, periddico técnico-cientifico da ECG/TCE-RJ
dedicado a produgéo, a sistematizacao e a disseminagao do conhecimento nas areas

de Administragao Publica, controle externo, politicas publicas e campos correlatos.

Esta Revista € um espacgo qualificado de reflexdo critica, de dialogo entre teoria e
pratica e de circulagao de evidéncias capazes de qualificar decisdes publicas. Aqui,

pesquisadores, gestores e profissionais do controle compartiiham metodologias,
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experiéncias e achados cientificos com rigor metodolégico e elevada relevancia

aplicada, contribuindo diretamente para o aprimoramento da governanga publica.

Em 2025, a Revista Sintese assumiu papel ainda mais estratégico ao langar chamada
especial de artigos académicos com foco no tema Auditoria Financeira no Setor
Publico, integrando as iniciativas do 3° Encontro Nacional de Auditoria Financeira dos
Tribunais de Contas. Os trabalhos submetidos, todos originais e inéditos, enfrentaram
questdes centrais e contemporaneas, como o uso de tecnologias emergentes, a
aplicacdo das normas internacionais de contabilidade publica (IPSAS), o
fortalecimento dos sistemas de controle interno, a governanga e a sustentabilidade
fiscal. O conjunto desses estudos reafirma a Revista como veiculo qualificado de
difusdo do conhecimento estratégico indispensavel ao controle governamental

moderno.

Ao apresentar esta edicao, faco, deliberadamente, um breve retrospecto da atuagcao
institucional da ECG/TCE-RJ no ano que se encerra. O exercicio de 2025 foi, para
nos, um ano historico e transformador. Celebramos os 20 anos de existéncia da
Escola ao mesmo tempo em que alcangamos resultados que evidenciam, de forma
concreta, sua consolidagdo como referéncia nacional em educagao corporativa

publica.

No campo educacional, vivenciamos uma ampliacdo sem precedentes do alcance
formativo da Escola. Foram ofertadas 410 atividades de capacitagéo, organizadas em
614 turmas, nas modalidades presencial, hibrida e online, alcancando 104.775 alunos
matriculados até 10 de dezembro, com projecdo de aproximadamente 106 mil
capacitados ao final do exercicio. Esses numeros representam a superagao de cerca
de 30% da meta prevista no Plano Anual de Formacgao e Capacitagdo — PAFC 2025,
traduzindo, em dados objetivos, a efetividade da politica educacional adotada.

O programa ECG Online consolidou-se como principal vetor dessa expansao, com
75.923 alunos capacitados, distribuidos em mais de 90 turmas de 64 atividades,
ampliando o acesso ao conhecimento, reduzindo custos operacionais e fortalecendo
de forma consistente a politica institucional de educacao a distadncia. No campo da
educacao presencial descentralizada, o projeto ECG Presente levou 24 cursos e
palestras, organizados em 73 turmas, a municipios fluminenses, alcangando 4.771

alunos, enquanto o projeto TCE Presente registrou publico recorde de 460 gestores
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municipais na edi¢ao da Regido Serrana, reafirmando o papel pedagdgico, orientador

e preventivo do Tribunal de Contas.

Na pos-graduagao, observamos o fortalecimento consistente da formagéo avangada.
O Curso de Especializacdo em Gestao Publica apresentou crescimento expressivo de
85,7% no numero de inscritos, passando de 63 candidatos na primeira turma para 117
na segunda. O Curso de Aperfeicoamento Profissional para Auditores Internos
Municipais iniciou sua quinta turma com 53 alunos, oriundos de 28 municipios,
alcangando o maior quantitativo desde sua criagdo e evidenciando sua relevancia

técnica e institucional.

No eixo da pesquisa e da produgéo cientifica, os resultados de 2025 foram igualmente
histéricos. O Prémio Ministro Gama Filho registrou 20 monografias submetidas, o
maior numero ja alcangado em sua trajetoria, enquanto a Revista Sintese recebeu 22
artigos cientificos, reafirmando o papel da Escola como indutora da pesquisa aplicada,
da reflexao critica e da produgao de conhecimento orientado a solucédo de problemas

concretos da Administragao Publica.

A atuacado em rede foi intensificada por meio da celebracdo de 6 novos convénios e
da renovacao de 3 parcerias, totalizando 24 convénios ativos. No plano nacional, a
ECG/TCE-RJ disponibilizou 11 cursos autoinstrucionais na Escola Virtual de Governo
(EV.G), iniciativa da ENAP, alcangcando 62.255 alunos matriculados, além da
divulgacéo de 12 atividades online no Portal IRB Conhecimento, organizadas em 30
turmas, ampliando significativamente a capilaridade do conhecimento produzido pela

Escola.

O ano de 2025 foi também marcado por avangos estruturantes em governanga,
infraestrutura e tecnologia, com a implantagcdo do estudio audiovisual préprio, a
modernizagdo dos sistemas académicos, a atualizagdo do Portal da ECG/TCE-RJ e
do Portal da Biblioteca Sergio Cavalieri Filho, bem como a qualificagdo dos espagos
fisicos e dos fluxos internos de trabalho. No campo da equidade, acessibilidade e
responsabilidade socioinstitucional, destaco o programa “Abrace a Diferencga
Capacita”, que formou 237 servidores e colaboradores, a manutengao dos servigcos
de interpretacdo em Libras e a disponibilizacao das Diretrizes da Gestao 2025-2026
em braile, disponiveis na Biblioteca Sergio Cavalieri Filho, ampliando o acesso a

informacgéao e reafirmando, na pratica, o compromisso institucional com a inclusao.



revista
I eCG Escolade Contas e -

Gestao do TCE-RJ
A celebracao dos 20 anos da ECG/TCE-RJ, coroada por seminario comemorativo e
por acdes de valorizagao da memoaria institucional, simbolizou a maturidade alcancada
e projetou, com clareza e responsabilidade, o futuro da Escola como referéncia
nacional em formacg&o, pesquisa e inovagao para a gestdo publica e o controle

governamental.

E nesse contexto de exceléncia, resultados concretos e compromisso publico que
apresento a edigado 2025 da Revista Sintese, convicta de que seus conteudos nao
apenas informam, mas provocam, orientam e qualificam decisdes. Trata-se de uma
edicdo que convida o leitor a reflexao aprofundada, a atualizagdo técnica e ao
engajamento ativo na construgdo de uma Administragao Publica mais eficiente, ética,

transparente e orientada, de forma inequivoca, ao interesse da sociedade.

Nesta edigdo de 2025 da Revista Sintese, ha um conjunto plural e consistente de 14
artigos, que refletem a maturidade do debate contemporaneo sobre controle,
governancga e inovagao no setor publico. O artigo “A Consensualidade no ambito da
Administracdo Publica e os Precedentes Administrativos” examina a releitura das
prerrogativas publicas a luz do consenso e da boa administragdo. Em “Avaliagcao do
Sistema de Controle Interno no Poder Legislativo Municipal de Cachoeiras de
Macacu—RJ utilizando o i-Controle”, analisa-se a maturidade do controle interno
legislativo municipal. “Inteligéncia Artificial em Auditoria de Licitagdes — o caso Alice
na CGU e no TCU” discute o uso de |IA como vetor da Auditoria 4.0. O estudo “O
Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel n°® 8 da Agenda 2030 da ONU e as
regulamentacdes de Trabalho Remoto nos Tribunais de Contas” investiga a
convergéncia entre trabalho decente e sustentabilidade. “Desenvolvimento de uma
Metodologia para a Coleta e Identificacdo de Atos Administrativos de Interesse nos
Diarios Oficiais dos Jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro (TCE-RJ)” apresenta solugdes baseadas em NLP e aprendizado de maquina.
“Avaliacao do nivel de maturidade das atividades de Auditoria Interna do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro a luz do modelo IA-CM” diagnostica capacidades
institucionais. Em “Controle Externo e Organiza¢gdes Sociais: Propostas de
aperfeicoamento do Sistema Integrado de Gestdo Fiscal (SIGFIS) do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro”, propdem-se melhorias no SIGFIS. “Termo de
Ajustamento de Gestao: uma abordagem propositiva para incremento quantitativo e

qualitativo de solugdes consensuais nos tribunais de contas brasileiros” discute o
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fortalecimento das solugdes consensuais. “Adocdo do COSO como instrumento de
Avaliacido e Fortalecimento do Controle Interno na Gestdao Publica” apresenta
instrumento pratico de avaliagado do controle interno. “Consensualismo nos Tribunais
de Contas: Evolugao e perspectivas” analisa sua evolugao recente. O dossié tematico
reune “Avaliando o nivel de eficacia das técnicas de amostragem aleatérias nas
auditorias financeiras”, “Do planejamento a opinido: como a efetividade dos controles
internos governamentais pode impactar o sucesso de uma Auditoria Financeira”,
“Entre numeros e normas: a complexidade da consolidacéo e os desafios da auditoria
financeira do passivo atuarial no setor publico” e “Processo de auditoria financeira
governamental a partir da ferramenta Eclipse Process Framework: um enfoque pratico
de adaptacao”, compondo um panorama técnico, atual e propositivo sobre a auditoria

governamental contemporanea.

Convido vocé, leitor, a percorrer as paginas desta edicdo da Revista Sintese como
guem atravessa um espaco de reflexao qualificada, dialogo critico e compromisso com
o aprimoramento da Administragdo Publica. Cada artigo aqui reunido traduz esforgo
intelectual, rigor técnico e responsabilidade institucional, reafirmando o conhecimento
como instrumento de transformagao, integridade e fortalecimento do controle
governamental. Que esta leitura inspire novas praticas, provoque reflexdes
consistentes e reforce, em cada leitor, o propdsito de servir ao interesse publico com

exceléncia e ética.
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ABSTRACT

This research analyzes the possibility of applying consensuality by the Public Administration in Brazil,
considering the alleged incompatibility between public prerogatives and the consensus environment. In
this regard, despite the persistence of the Public Administration's prerogatives in the legal system, this
study addresses the necessary reinterpretation of this array of powers, especially due to the instrumental
nature of these prerogatives. Indeed, the supremacy of the public interest as the cornerstone of the
administrative legal system deserves recognition. However, the aforementioned prerogative does not
constitute a tool capable of supporting arbitrary actions by the administrator or illegitimate decisions that
are inconsistent with the genuine public interest. On the contrary, the supremacy of the public interest
is only justified if it effectively aims to satisfy the needs of society in light of the principles enshrined in
Article 37, caput of the Federal Constitution. Regarding the unavailability of the public interest, a new
perspective on the prerogative is required due to the reconstruction of the concept and the indispensable
protection of fundamental rights. In this context, the admissibility of consensus in the administrative
sphere is recognized based on the reinterpretation of public prerogatives, especially concerning their
instrumental nature, as well as based on the principle of efficiency and the fundamental right to good
administration, which presuppose a probative public management capable of managing public
resources rationally and productively. In this scenario, the application of precedents in the scenario of
consensuality applicable to Public Administration gains relevance due to the numerous benefits
generated by the change in the litigious mentality disseminated in the relations developed between the
citizen and the State-Administration in favor of the culture of consensus.

Keywords: Public prerogatives; Public interest; Fundamental Right to Good Administration.
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1 INTRODUGAO

A instabilidade juridica e o desperdicio de recursos humanos e financeiros
gerados pela litigiosidade exacerbada envolvendo a Administragdo Publica exigem a
busca de mecanismos capazes de prevenir 0 ingresso de novas demandas junto ao
Poder Judiciario, bem como propiciar a resolugdo célere dos processos judiciais
outrora instaurados. Nesse cenario, a consensualidade surge como relevante
mecanismo preventivo e extintivo de lides travadas entre o Poder Publico e o
individuo, em consonancia com os valores perseguidos pela ordem juridica brasileira,
em especial no que diz respeito ao principio da eficiéncia. Entretanto, em um primeiro
momento, a visdo classica das prerrogativas da Administragao Publica parece inibir a
aplicacéao do consenso quando o ente publico integrar um dos polos da relagéo
juridica.

Com efeito, persiste no espago publico uma certa desconfianga sobre as
praticas consensuais sempre que presente a figura do Estado-Administracao,
sobretudo em raz&o da incidéncia dos principios da supremacia do interesse publico
e da indisponibilidade desse interesse, verdadeiros dogmas na seara administrativa.
Com efeito, nota-se uma mentalidade arraigada na seara publica partindo do
pressuposto de que no espac¢o administrativo toda vontade estatal deve prevalecer
frente aos interesses individuais. Portanto, a formulagdo de acordo entre o Poder
Publico e o cidadao seria um verdadeiro contrassenso.

Contudo, a leitura das prerrogativas publicas esta atrelada a unidade do
sistema juridico, do qual pode-se extrair informagdes relevantes para alcangar a
verdadeira finalidade das prerrogativas conferidas a Administragéo Publica e o real
significado do interesse publico. Assim, a reprovagao ao consenso com base nas
citadas prerrogativas publicas parece precipitada, notadamente considerando que as
aludidas prerrogativas publicas ndo tém o condao de legitimar condutas arbitrarias ou
distantes do genuino interesse publico. Nessa linha, sera analisado o significado
adequado da supremacia do interesse publico sobre o interesse particular e a
indisponibilidade desse interesse, assim como a possibilidade de releitura das
prerrogativas da Administracdo Publica em relagdo ao individuo, notadamente a luz

do principio da eficiéncia consagrado pelo artigo 37, caput da Constituicado Federal.
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2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Prerrogativas Publicas

A presenga do Estado-Administragdo na relagéo juridica atrai a aplicagéo de
regime normativo especial e, por consequéncia, a incidéncia das prerrogativas
publicas, com base no principio da supremacia do interesse publico em relagdo ao
particular e no principio da indisponibilidade do interesse publico.

Como sera analisado adiante, a existéncia desse plexo de poderes n&o € um fim
em si mesmo, pelo contrario, as prerrogativas publicas como por exemplo, a
autoexecutoriedade e a autotutela almejam a satisfagcdo do interesse publico, e
somente quando aplicadas nesse desiderato encontram legitimidade. Entretanto, a
adocao da consensualidade no espago da Administracdo Publica gera resisténcia
entre os operadores do Direito, tendo em vista a suposta incompatibilidade entre as
prerrogativas publicas e o ambiente do consenso. Nesse sentido, indaga-se: sera que
a existéncia das prerrogativas publicas por si so inibe a consensualidade na seara da
Administracédo Publica?

O primeiro aspecto que merece enfrentamento diz respeito ao objetivo das
prerrogativas publicas conferidas a Administragdo Publica, a saber: garantir a
efetividade de suas decisdes em prol da concretizagao dos interesses da sociedade.

Com efeito, a efetividade dos comandos exarados pelo Poder Publico exige
mecanismos que garantam a prevaléncia da vontade coletiva em relagdo ao universo
individual, em que pese a necessaria tutela dos direitos e garantias fundamentais do
cidad&o.

Entretanto, as prerrogativas da Administragdo Publica ndo constituem um fim
em si mesmo, uma vez que correspondem a instrumentos de materializagédo do
interesse publico. Nesse sentido, Juliana Bonacorsi de Palma (2010) reconhece o
carater instrumental antes comentado, ressaltando a consecugao do interesse publico

como o objetivo a ser alcangado, nos termos a seguir colacionados:

Considerada por varios administrativistas como legitimos “instrumentos de
trabalho”, as prerrogativas publicas seriam poderes meramente instrumentais
conferidos a Administragdo Publica para viabilizar ou otimizar o
desenvolvimento de suas atividades em prol da tutela do interesse publico ou
para garantir a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado.
(Palma, 2010, p. 43)

17



revista

Desse modo, o carater instrumental das prerrogativas publicas exige o detido
olhar para a finalidade que respalda a sua manutencio, a saber: a satisfacdo do
interesse publico em detrimento da prépria existéncia do aludido “poder” ou “privilégio”
atribuido ao Estado. Sendo assim, a legitimidade do manejo das prerrogativas
condiciona-se a existéncia de uma finalidade que visa alcancar o resultado favoravel
a coletividade. Como ressalta Juliana Bonacorsi de Palma (2010):

Toda e qualquer atividade administrativa se atrela a um escopo de utilidade
publica.E a finalidade publica determinada na regra de competéncia que
impulsiona e conforma o desenvolvimento das atividades administrativas,
fator de justificacdo da primazia da finalidade no ambito da atuagio
administrativa funcionalizada. Sob tal perspectiva, as prerrogativas seriam
meramente instrumentais na medida em que condicionadas pela finalidade

publica propulsora da atuagdo administrativa. Em relagdao ao fim publico,
portanto, tem-se a instrumentalidade-fim das prerrogativas publicas.

Independentemente da especifica instrumentalidade que a prerrogativa se
confira — satisfagdo do interesse publico, supremacia da vontade
administrativa ou eficiéncia — o fatoé que a doutrina administrativista
brasileira ndo considera prerrogativas desarraigadas a um dado fim de
utilidade publica. (Palma, 2010, p. 44-45)

Nesse contexto, a autora (2010, p. 44) aborda as multiplas funcionalidades das
prerrogativas publicas no plano do Direito Administrativo nacional, a saber: (i)
satisfacdo do dever de tutela do interesse publico; (ii) posicdo de supremacia do
interesse publico sobre o privado; e (iii) consecugao dos seus fins (eficiéncia).

Em relagdo a tematica ventilada por Bonacorsi de Palma, é cedico que a
supremacia do interesse publico sobre o interesse do particular, erigido como diretriz
que norteia a atuagao estatal, sobretudo no que diz respeito a gestdo da coisa publica,
gera a prevaléncia do interesse publico nas relagbes travadas entre o Estado-
Administracao e o individuo enquanto cidadao, diga-se, sujeito de direitos e ndo mero
objeto da vontade soberana. Por longo tempo, a supremacia do interesse publico
apresentou-se como um dogma intransponivel pelos operadores do Direito para
aplicagao do consenso no espaco da Administragcédo Publica.

Entretanto, a subsisténcia das prerrogativas publicas depende do fim para o
qual ela esta sendo invocada haja vista a natureza instrumental. Logo, sendo o
interesse publico o moével da atuacao estatal, merece aprofundamento o que de fato
significa o interesse publico. Em que pese a auséncia de unanimidade acerca do tema,
Hugo Nigro Mazzilli (2015, p. 47) leciona: “essa expressdao tem sido

predominantemente utilizada para alcangar o interesse de proveito social ou geral, ou
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seja, o interesse da coletividade, considerada em seu todo”. Nessa vertente, o autor
aborda a possibilidade de algumas decisdes exaradas pelos governantes a pretexto
de satisfazer o interesse publico ndo consistirem, de fato, na melhor opg¢ao para os
governados, como, por exemplo, politicas econémicas e sociais ruinosas, guerras,
desastres fiscais e malbaratamento dos recursos publicos. Mazzilli (2015, p. 49),
entao, identifica o interesse publico primario: como aquele que visa ao bem geral,
conceituado como “o interesse social, (0 interesse da sociedade ou da coletividade
como um todo).”.

Nesse diapasédo, Fabio Medina Osério (2000) reconhece como interesse

publico genuino o interesse publico primario, segundo a ligdo colacionada in verbis:

A verdade é que a supremacia do interesse publico sobre o privado nao
traduz possibilidade de arbitrio aos agentes publicos e tampouco significa que
a Administragdo Publica possa atuar com a mesma liberdade conferida aos
particulares, antes pelo contrario, traduz limitagdes ainda mais rigidas a
atividade administrativa. Quem exerce fungdo administrativa esta adstrito a
satisfazer interesses publicos, ou seja, interesses, de outrem: a coletividade.
Ha deveres-poderes dos administradores publicos sobressaindo, entdo, o
aspecto finalistico que as informa, do que decorrerdo suas inerentes
limitagdes. Nesse sentido, interesse verdadeiramente publico é o interesse
publico primario, aquele que pertence a coletividade, independentemente do
interesse eventualmente diverso da entidade publica. A observancia da
ordem juridica, em dultima andlise, traduz respeito ao interesse publico
primario. (Osdrio, 2000, p. 90)

Sendo assim, a indagagdo quanto a viabilidade do consenso no ambiente
estatal deve afastar eventuais sofismas e pautar-se nas seguintes premissas: (i) o
interesse publico auténtico é o primario, ou seja, aquele que efetivamente atende aos
interesses da coletividade e ndo aos anseios do administrador; (ii) a supremacia do
interesse publico sobre a esfera dos interesses privados ndo tem o condao de validar
a atuagao arbitraria do Estado-Administragao, desprovida de respaldo juridico ou com
déficit de legitimidade democratica; e (iii) as prerrogativas publicas ostentam carater
instrumental € ndo um fim em si mesmo.

Assim sendo, Marcella Araujo da Nova Brandao (2009) aponta a transigao do
modelo coercitivo para o consensual, em especial no que toca a auséncia de
monopolio estatal quanto a fixagdo do interesse publico, e por conseguinte o consenso
e a participagdo ganham protagonismo:

A consensualidade pode se configurar como meio para a produgdo de uma
conduta administrativa em que a coergao seja substituida pelo consenso; o

comando pela negociagao; a decisdo imperativa pela persuasao; a imposigao
pelo acordo; a subordinagao pela coordenacgao; e a intervengao controladora
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por mecanismos descentralizados de autodire¢do. Ha uma ideia de troca de
pontos de vista na elaboragdo comum de solugbes, na busca de uma
compatibilidade de interesse. A administragdo ndo mais tem exclusividade no
estabelecimento do interesse publico. Passa a ter relevo o momento do
consenso e da participagéo.

O resultado deste processo dialético é o direito consensual, que, na pratica,
prescinde da coergao, poder tipico do Estado. Isso porque as regras que
derivam do consenso coletivo possuem em seu bojo legitimidade e, por
conseguinte, maior aceitagdo social e uma autoregulagdo com resultado
eficiente, garantindo-lhe a sua aplicagdo. Ocorre, assim, o aperfeicoamento
do espirito democratico desenhado na Constituicdo de 1988. (Brandao, 2009,
p.44).

Visto isso, percebe-se o vinculo entre a aplicagao das prerrogativas publicas a
satisfagcdo do genuino interesse publico em detrimento da vontade subjetiva do
administrador, a fim de garantir, em ultima analise, a protegdo dos direitos
fundamentais.

Nesse prisma impende avancar no estudo dos institutos supracitados, sobretudo

a luz do principio da eficiéncia e do direito fundamental a boa administragao.

Com efeito, o dogma da supremacia do interesse publico sobre o interesse
particular merece uma releitura, sobretudo em razao da limitacdo do poder de império
do Estado frente ao nucleo de direitos protetivos e essenciais do ser humano.

Dessa forma, a negacédo automatica do consenso na seara administrativa nao
se coaduna com a Administragdo comprometida com os deveres de eficiéncia e
probidade, expressamente contemplados pela ordem constitucional no artigo 37,
caput da Constituigdo cidada. A consagracgao expressa do principio da eficiéncia pela
ordem constitucional em seu artigo 37, caput. “A administragado publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (...)” (Brasil, 1988) revela a necessidade de a atuagdo administrativa
alcancar resultados quantitativos e qualitativos benéficos para sociedade na
contramao da atuagao burocratica e engessada de tempos remotos.

Desse modo, a incidéncia da supremacia do interesse publico em relacdo ao
particular, por si s6, ndo tem o condao de inviabilizar a aplicagdo da consensualidade
no campo administrativo, principalmente pelos inUmeros beneficios gerados pelo
consenso no que tange a prevengdo ou a resolugao do litigio, o que representa, em
sintese, a obtencédo da pacificagdo social, e por conseguinte, a concretizagdo do

interesse publico primario.
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O principio da legalidade é outro elemento que poderia ser suscitado como
obstaculo ao implemento da consensualidade na seara da Administragao Publica, pois
consubstancia fator limitante do poder de império do Estado frente aos individuos,
uma vez que cumpre ao administrador fazer apenas o que a lei determina, exceto
quando ha expressa previsdo normativa conferindo certo grau de liberdade de
conformacgdo. Seguindo esse raciocinio, a aplicabilidade do consenso no universo da
Administracdo Publica parece nao encontrar respaldo, vez que o espaco de atuagao
do administrador estaria limitado pela lei, conforme revela o conceito classico do

principio da legalidade apresentado por Hely Lopes Meirelles (2020):

A legalidade, como principio de administracdo (CF, art. 37, caput), significa
que o administrador publico esta, em toda a sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles nao se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a
responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o caso. !

Entretanto, a concepgéo do principio da legalidade vem sendo transformada,
em razao da incapacidade de abarcar o campo de atuagédo da gestao publica, em
especial no que tange as fronteiras. Sobre a tematica, Marcela Araujo da Nova
Brandao (2009) elucida: “O pilar do principio da legalidade que sustentou toda a base
do direito administrativo torna-se insuficiente: ndo basta a investidura legitima dos
representantes do povo para garantir os limites e a forma de atuagao da administragao
publica.” 2

Nesse sentido, a autora aborda o perecimento da ideia de liberdade que
respaldou o modelo de legalidade de Rousseau, ja que o aludido principio passou a
servir como rétulo formal e desprovido de legitimidade, sobretudo diante do pluralismo
das sociedades contemporaneas, nas quais se “torna praticamente impossivel extrair
0 que seria o conceito de vontade geral. Assim, o modelo rousseauniano nao mais se
adequava a definicdo da consulta geral e abstrata protegida pelo direito ou para
realizar justica’3

Seguindo esse raciocinio quanto a insuficiéncia da legalidade frente a vivéncia

humana, impende colacionar os ensinamentos de Sérgio Guerra sobre o tema:

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 44. ed. rev. atual. e aum. Sao Paulo:
Malheiros, 2020.

2 BRANDAO, Marcela Aradjo da nova. A consensualidade e a administragédo publica em juizo. 20009.
106 f. Dissertagédo (Mestrado em Direito) — Escola de Direito Rio, Fundagao Getulio Vargas, S&o Paulo,
2009, p. 17.

3 Ibidem, p. 18.
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A concepcédo positivista e a prépria sacralizagdo da legalidade levaram ao
legalismo, ao formalismo excessivo de decretos, circulares e portarias, com
a predominancia da letra dos textos sobre seu espirito ou sobre a realidade
dindmica da vida. Além desses aspectos, que demonstram a crise do
principio da legalidade, tem-se, ainda, a “desvalorizagao” ou “esgargamento”
da lei pela inconcebivel “inflagdo legislativa”. A ideia oitocentista de uma
sociedade livre, movendo-se dentro de uma moldura legal e codificada, em
textos claros, concisos e tendencialmente estaveis transformou-se pela
inundagdo de leis e regulamentos instaveis — o mundo das incertezas
juridicas — e com frenéticas alteragdes. Antes mesmo de proceder a
interpretacdo sistematica das normas, o jurista tem de transformar-se em
“jurista detetive”.4

Diante do exposto, a discussao referente ao cabimento do consenso perpassa
elementos essenciais para o deslinde da questao, a saber: a identificacdo do real teor
dos principios da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade do interesse
publico no contexto do consenso e a concepgao contemporanea do principio da
legalidade na ordem juridica nacional. Em relag&o a questao, Marcela Araujo da Nova

Brandao (2009) aborda a matéria nos seguintes moldes:

A classica ideia da supremacia do interesse publico sobre o particular néo
legitima a visao tradicional do principio da legalidade como impedimento
absoluto a aplicacdo da consensualidade na atuagao administrativa. Sabino
Cassese, a respeito da entdo supremacia do interesse publico, analisa que
ela deixa de ser um atributo permanente e prevalente “e se convierte en um
privilégio que debe ser concedido caso por caso por la ley. Después,
supremacia e unilateralidad se substituyen por consenso y bilateralidad.”
Até porque, vale lembrar que o principio da legalidade, mesmo considerando
a legalidade estrita, sempre foi fundamento de validade da protegdo do
particular contra abusos do Estado. E uma protecdo do direito subjetivo
individual contra atos do Estado que restrinjam esses direitos.®

Nesse plano, denota-se a superacdo do posicionamento doutrinario que se
contentava com a simples aplicacdo automatica da lei pelo administrador como
consequéncia logica do regime juridico de direito publico, uma vez que ndo se mostra
suficiente a mera subsuncdo do fato a norma juridica para conferir legitimidade a
atuacdo do Estado-Administracdo. Com efeito, a legitimidade da gestdo publica
pressupde a observancia das normas juridicas, mas se condiciona a satisfagao dos
interesses coletivos.

A releitura da legalidade proposta por Juliana Bonacorsi de Palma (2010)

esclarece:

4 GUERRA, Sérgio. Discricionariedade e Reflexividade: uma nova teoria sobre as escolhas
administrativas. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 130.

5 BRANDAO, Marcela Aratjo da Nova. A consensualidade e a administragdo publica em juizo. 2009.
106 f. Dissertagédo (Mestrado em Direito) — Escola de Direito Rio, Fundagao Getulio Vargas, S&o Paulo,
2009, p. 39.
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Por muito tempo o entendimento da atuagao administrativa se resumia a
maxima “administrar é aplicar a lei de oficio”. O tradicional brocardo bem
sintetiza a concepgao de uma Administragao simplesmente reprodutora da
vontade do Parlamento, nos termos dalegalidade formal. No entanto,
constata-se a tendéncia de nao limitar a funcdoadministrativa a mera
realizacdo concreta da prescricdo normativa, i.e., ndo limitar afungao
administrativa a seu aspecto estrutural, mas a condicionar a satisfacao
concreta de finalidades publicas. Nessa medida, os efeitos praticos da
atuacdo administrativa importam ao Direito Administrativo funcionalizado,
ditado pela legalidade material, eminentemente finalistica. A fungdo do
Direito Administrativo cada vez mais corresponde a prestacdo eficaz das
competéncias administrativas por meio de instrumentos juridicos
adequados e com resultados concretos satisfatorios ao desenvolvimento
econdémico-social.®

Corroborando com o exposto, cabe ressaltar o olhar ampliado do principio da

legalidade no campo da discricionaridade administrativa a luz do parémetro da

juridicidade, conforme proposto por Helena Elias Pinto e Daniel Cardoso de Moraes

(2014);

A legalidade da atividade administrativa passa, entdo, a ter uma concepgéo
ampliada, carecendo de um carater substancial em sua realizagédo. Nao basta
agora o cumprimento dos pressupostos legais. Para se conceber a
discricionariedade legitima, torna-se necessario perquirir a concre¢ao de uma
gama de principios e valores democratico-constitucionais. Entao, no lugar da
legalidade formal ou estrita, passa-se a compreender uma dimensdo mais
alargada do principio da legalidade, para que alcance um “status” de
juridicidade, mais compativel com a concepc¢ao de legitimidade da atuagéo
estatal. Desse modo, sera legitima a atuagao discricionaria, ndo apenas se
estiver respaldada em uma norma, mas se também foi guardada obediéncia
aos principios republicanos democraticos implicitos e expressos no
ordenamento juridico, desde o nascedouro do processo decisério até o
resultado concreto. Essa € a nova concepg¢ao da legalidade da atividade
administrativa no Estado Democratico de Direito. Essa € a compreensao da
juridicidade como instrumento de afericdo da legitimidade da atividade da
Administracéo.

A concepcao de juridicidade no Estado Democratico de Direito faz com que a
Administragdo atue de modo a buscar a concregao dos fins constitucionais
como um todo, para o fiel cumprimento dos poderes e competéncias
outorgadas pelo povo. Nao se exige mais que a Administracdo apenas atue
nos limites e na forma estabelecida pela lei. O Estado Democratico de Direito
pressupde uma concepgao mais abrangente do sentido legal, haja vista que
“amplia o conteudo de juridicidade, ao expandir o conceito de legalidade
estrita do positivismo, de modo a possibilitar a inser¢gdo de novos valores
dindmicos da sociedade em sua aplicacdo”. Com isso, o conteldo da
juridicidade impde, quanto a substancia, a satisfacdo efetiva dos valores
positivados, e, quanto a forma, os valores instrumentais para satisfacdo dos
valores substantivos. Entdo, a legitimidade da atividade administrativa s6 se
darda se for prestigiada a maximizagao dos principios, e o cumprimento das
regras constitucionais consagradoras do ideal democratico, pois a legalidade

6 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo Administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos
no processo administrativo sancionador. 2010. 332 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010, p. 96.
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“se estende aos valores que se compreendem no conceito de legitimidade
democratica pds-positivista”.”

Isso posto, a vedacédo do consenso no espago da Administragcao Publica em
razao do principio da legalidade ndo se coaduna com a atual concepg¢ao do
mencionado principio que pressupde uma visdo expandida, a fim de exigir a
concretizagdo dos valores constitucionais e ndo o mero enquadramento formal da
regra pelo administrador. Em outras palavras, a aplicagdo do principio da legalidade
pressupde a satisfacdo dos valores contemplados pela ordem constitucional e nao
mera subsuncéao do fato a regra formal.

Como destacado por Marcela Araujo da Nova Brandao (2009): “Assim, o mito
do ‘império da lei’ como sintese de um modelo de Estado legislativo e democratico
cede com a eclosao dos movimentos de valorizagao das constituicbes e de garantias
individuais dos cidaddos.”. 8 Nessa esteira, Humberto Dalla Bernardina de Pinho e
Mariana Freitas de Souza abordam a necessidade dos atores do cenario juridico

semearem o comportamento do consenso, nos seguintes moldes:

Cabe a nés, operadores do direito, disseminar essa verdadeira cultura da
pacificacdo, referida por Kazuo Watanabe, ressignificando o acesso a justica,
por meio da valorizagdo da jurisdicdo voluntaria extrajudicial e dos meios
consensuais e adjudicatorios de solugado de conflitos.®

Em relacdo a indisponibilidade do interesse publico como fator que inviabiliza a
consensualidade na seara administrativa, Marcella Araujo da Nova Brandao (2009)

aduz:

Em principio, diz-se que a administracdo publica defende direitos
indisponiveis e sobre os quais ndo poderia transigir. Tal fato poderia levar a

7 PINTO, Helena Elias; MORAES, Daniel Cardoso de. Entre discricionariedade legitima e a
arbitrariedade camuflada: os impactos dos novos paradigmas de juridicidade democratica no exercicio
da fungao administrativa. In. MENDONCA, Maria Lirida Calou de Araujo e; NOHARA Irene Patricia;
CALDAS, Roberto Correia da Silva Gomes CALDAS, Roberto (org.). Anais do XXIl Encontro Nacional
do CONPEDI: Direito e Administragdo Publica I. Florianépolis: CONPEDI, 2014. p. 9. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=33edf41cObecd0d5. Acesso em: 21 jun. 2024.

8 BRANDAO, Marcela Araujo da Nova. A consensualidade e a administragdo publica em juizo. 2009.
106 f. Dissertagédo (Mestrado em Direito) — Escola de Direito Rio, Fundagao Getulio Vargas, S&o Paulo,
2009, p. 20.

9 SOUZA, Mariana Freitas de, PINHO, Humberto Dalla Bernardina de. O tratamento legal da
mediagao no codigo de processo civil de 2015 — Lei n. 13.105/15. In: ALMEIDA, Tania; PELAJO,
Samanta, JONATHAN, Eva (coord.). Mediagao de conflitos para iniciantes, praticantes e
docentes. Salvador: JusPodivm, 2016. p. 317-332.
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conclusao de ser impossivel aplicar o instituto da conciliagdo — no qual o
consenso é essencial — a estes litigios. 1°

Contudo, defende a aplicagdo do consenso envolvendo a Administracao
Publica em juizo, nos motivos sintetizados assim (i) o direito do cidadao ao tempo
razoavel do processo, ndo obstante a indeterminacéo do conceito e da dificuldade de
mensuragao de densidade; (ii) garantia do acesso a justica, em especial no que tange
a abrangéncia material, “ou seja, a garantia a tutela jurisdicional de mérito.”""; (iii)
insercdo da consensualidade na seara da administracdo como instrumento de
concretizagdo da eficiéncia.?

Diante dos alicerces mencionados, Marcela Araujo da Nova Brandao (2009)
reconhece o cabimento da consensualidade, notadamente a luz da compreensao a
respeito do conceito de eficiéncia:

O entendimento da eficiencia como comando de ofimizacdo das
decisées administrativas corresponde ao conceito mais difundido no Direito
Administrativo brasileiro. Segundo essa orientagcdo, a eficiéncia
administrativa forgca o incremento da qualidade da decisdo tomada pela
Administragdo Publica, fazendo-a mais consentanea ao interesse publico
que visa tutelar. Além da decisdo administrativa propriamente dita, o
principio da eficiéncia, nos termos desta proposicao, incidiria também sobre
0 exercicio da competéncia administrativa pela Administracdo ao requisitar

a presenga de elementos potencializadores de um procedimento mais
célere e técnico, por exemplo. ™

Quanto a indisponibilidade do interesse publico, cumpre salientar os artigos 3°
e 32 da Lei n® 13.140/2015, esse ultimo calcado na regra constante do artigo 174 do
Codigo de Processo Civil, corroboram a releitura do tema, ' conforme apontado pela

doutrina.’®

10 BRANDAO, Marcela Araujo da Nova. A consensualidade e a administragédo publica em juizo. 2009.
106 f. Dissertagédo (Mestrado em Direito) — Escola de Direito Rio, Fundagao Getulio Vargas, S&o Paulo,
2009, p. 11.

" Idem, loc. cit.

2 Idem,pp. 11-12.

13 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Atuagdo Administrativa consensual: estudo dos acordos substitutivos
no processo administrativo sancionador. 2010. 332 f. Dissertagcdo (Mestrado em Direito) — Faculdade
de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2010, p. 92.

14 O artigo 3°, paragrafo 2°, que autoriza a autocomposicao das partes envolvendo direitos indisponiveis, mas
transigiveis, consiste em verdadeiro divisor de dguas no que diz respeito a definicdo dos limites objetivos do
consenso a partir da espécie de direito em disputa. PINHO, Humberto Dalla Bernardina de. Limites e
Possibilidade do Acordo em Direitos Indisponiveis: exame do art. 3°, § 2° da Lei n° 13.140/2015. In: Dialogos
sobre o Codigo de Processo Civil: Criticas e Perspectivas. Santa Cruz do Sul: Essere nel Mondo, 2019, p.

169-178, p. 170.
15 Para maior aprofundamento vide SOUZA, Mariana Freitas de, PINHO, Humberto Dalla Bernardina
de. O tratamento legal da mediagao no cédigo de processo civil de 2015 — Lei n° 13.105/15.
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Diante dos argumentos expostos, a compatibilidade da consensualidade no
espaco da Administracdo encontra-se demonstrada, sobretudo em decorréncia da
necessaria releitura das prerrogativas da Administragdo Publica, em prol da atuagao
eficiente e dialogica da Administragdo Publica contemporanea.

2.2 O direito fundamental a boa administracao publica

O reconhecimento ou a negacgéao do direito fundamental a boa administragéo
encontra-se atrelado ao modelo de Estado constitucional. Segundo os ensinamentos
de Canotilho, “o Estado constitucional ndo €, nem deve ser, apenas um Estado de
direito”."® pois “Ele tem de estruturar-se como Estado de direito democratico, isto &,
como uma ordem de dominio legitimada pelo povo”."”

Nessa linha, Canotilho vincula a organizagdo e o exercicio do poder nos
moldes democraticos, visto que o principio da soberania popular € um dos
fundamentos do Estado constitucional, e o poder politico deriva do “poder do
cidadao”.'® Logo, o destinatario da atuagao estatal é a coletividade.

Na concepcéao apresentada por Juarez Freitas (2010) sobre o tema, tem-se
que:

O Estado Constitucional pode ser traduzido como Estado das escolhas
administrativas legitimas e sustentaveis. Assim considerado, nele nao se
admite a discricionariedade irrestrita, intatil, desviante, imediatista. Em outras

palavras, impde-se combater os recorrentes vicios de arbitrariedade por agcéo
ou omissao. 1°

Nessa toada, o autor exige a exposigao dos fundamentos faticos e juridicos
da eleicdo de prioridades na tomada de decisbes, visto que “impde-se uma
consistente (intertemporalmente) e coerente (valorativamente) justificacdo das
escolhas administrativas”.?%

Com efeito, o Estado de Direito qualificado pelo principio democratico néo é
aquele em que apenas impera a legalidade estrita, pelo primado da supremacia do
interesse publico. O Estado Democratico de Direito demanda a legitimidade da

16 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da constituigdo. Coimbra:
Almedina, 2002, p. 97.

17 Ibidem, p. 98.

18 |bidem, p. 97-98.

19 FREITAS, Juarez. A interpretagdo sistematica do Direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 13.
20 FREITAS, Juarez. A interpretagéo sistematica do Direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 13.
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atividade administrativa, pelo principio da supremacia da ordem juridica democratica.
Desse modo, para que a vontade legitima seja realizada, a atividade administrativa
devera respaldar-se ndo somente em uma norma especifica, mas, igualmente,
sintetizar e concretizar varios principios expressos e implicitos em seu exercicio. O
filtro da validade da atividade administrativa sera a vontade geral voltada a satisfagao
dos direitos fundamentais.

Em raz&do da dinédmica dialética entre os direitos fundamentais e o principio
democratico, conforme assinalado por Canotilho, passa-se, agora, a analise da
existéncia ou ndo de um direito fundamental a boa administracao.

Marianna Montebello Willeman (2020) aborda as primicias do direito em
comento e aponta a origem da nogdo de boa administragdo no direito publico a
construgdo de Maurice Hauriou em sua teoria institucionalista, quando foi associado
a ideia de moralidade administrativa como critério de identificagcao de desvio de poder,
na forma que segue:

Ao realizar uma leitura funcionalista da nogao de boa administragdo mediante
sua assimilagéo a moralidade administrativa, Hauriou vislumbrava como uma
diretiva a guiar a administragdo na realizacdo de suas funcdes e, assim, o
autor prestou decisiva contribuicdo para estender o controle incidente sobre

o desvio de poder para além dos limites da legalidade, ampliando assim, a
utilizagdo do recurso por excesso de poder (recours pour excés de pouvoir).?!

Juarez Freitas (2010) sustenta a existéncia de um verdadeiro dever do Estado
— dever que o obriga a “facilitar e prover acesso ao direito fundamental a boa
administragdo publica”.?? Assim, imp&e-se investigar o que seria esse direito.

Freitas considera um “lidimo plexo de direitos, regras e principios, encartados
numa sintese, ou seja, 0 somatoério de direitos subjetivos publicos”.?® Nesse sentido,
ele reconhece outros direitos:

(i) direito a uma administragao publica transparente, exceto nos casos em que
o sigilo se mostre justificavel,

(i) direito a uma administragdo publica sustentavel, na qual preponderam os
beneficios sociais, ambientais e econdmicos sobre os custos diretos e indiretos

(externalidades negativas), a fim de garantir bem-estar multidimensional,

21 WILLEMAN, Mariana Montebello. Accountability democréatica e o desenho institucional dos tribunais
de contas no Brasil. 2. ed., rev. e ampl. Belo Horizonte: Férum, 2020. p. 95.

22 FREITAS, Juarez. A interpretagao sistematica do Direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 21.
28 FREITAS, Juarez. A interpretagdo sistematica do Direito. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p. 21-
22.
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(iii) direito a uma administragdo publica dialégica, por meio do respeito ao
devido processo legal, garantindo-se o contraditério e a ampla defesa, com duragéo
razoavel e motivagao explicita, clara e congruente;

(iv) direito a uma administragdo publica imparcial e desenviesada, ou seja,
aquela que evita desvios cognitivos, nao praticando discriminagdo negativa e, ao
mesmo tempo, promovendo discriminagdes inversas ou positivas, com o fito de reduzir
as desigualdades;

(v) direito a uma administrag&o publica proba, que diz respeito a uma conduta
ética universal,

(vi) direito a uma administragao publica respeitadora da legalidade temperada,
visto que contraria a “absolutizagao irrefletida das regras”;*

(vii) direito a uma administragdo publica preventiva, precavida e eficaz, pois
comprometida com resultados positivos de qualidade de vida por extenso periodo.

Na visdo de Juarez Freitas (2010), “O Estado Democratico, em sua crescente
afirmacao (nem sempre linear) da cidadania, tem o compromisso de facilitar e prover
0 acesso ao direito fundamental a boa administragdo publica (...)".2% Nesse contexto,
o autor fornece o seguinte conceito acerca do direito fundamental a boa administragéao
publica:

(...) trata-se do direito fundamental a boa administragdo publica eficiente e
eficaz, proporcional, cumpridora de seus deveres, com transparéncia,
sustentabilidade, motivagdo proporcional, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participagdo social e a plena responsabilidade por suas
condutas omissivas e comissivas. A tal direito corresponde o dever de

observar, nas relagbes administrativas, a cogéncia da totalidade dos
principios constitucionais e correspondentes prioridades. 26

Em relacdo a natureza fundamental desse direito, quando se olha para os
ensinamentos de Canotilho, que identifica como requisito para o exercicio da
democracia a observancia de garantias de organizacdo e de processos com
transparéncia democratica (principio majoritario, publicidade critica, direito eleitoral),
bem como a legitimidade popular como elemento de validade do exercicio do poder
estatal, surgem fortes indicios para se enquadrar o direito a boa administragcado na

categoria dos direitos fundamentais.

24 FREITAS, Juarez. A interpretacao sistematica do Direito. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 22.
25 |bidem, p. 21.
26 |bidem.
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No ambito da normatizacao transfronteirica, a Carta dos Direitos Fundamentais
da Unido Europeia, aprovada em Nice, em 7 de setembro de 2000, traz no artigo 41°
o direito a boa administracdo e impde aos organismos publicos a observancia de
principios que carregam os valores essenciais para gestao publica proba e eficiente.?’

Juliana Ferraz Coutinho (2018b) identifica a previsdo do dever de boa
administragao no artigo 41 da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia:
“reconduzivel entre nés a um conjunto de normas fundamentais e primarias que impde

o cumprimento, de forma eficiente e eficaz, do interesse publico (...)".?8

A autora condiciona a existéncia da boa administragcdo a racionalizagao das
decisdes administrativas, em especial no que se refere ao atendimento aos principios
da igualdade, imparcialidade, transparéncia na prossecugédo do interesse publico,
ressaltando a necessidade de protecado do particular de uma ma administragcdo. Na
concepcao de Coutinho,

a ideia de boa administragcao evoluiu com a Administragao Publica e com a
cultura de organizagéo, e numa Administragao Publica de resultado, embora
ndo deixe de se reconduzir aos principios gerais da atuagdo administrativa,
tem um sentido mais amplo e ambicioso — imp&e uma prossecugao otimizada,
isto &, segundo critérios de eficiéncia e eficacia, do interesse publico, que se
estende ao desenho organizativo, vinculando o legislador na elaboragéo das

normas de organizagdo e a Administracdo na tomada de opgdes
organizativas.?®

Dessa forma, cumpre trazer os beneficios promovidos pela aplicacdo da
consensualidade na érbita administrativa, tanto no campo preventivo como no espaco

judicial, a saber: (i) redug¢ao dos custos pela movimentagado da maquina administrativa,

27Artigo 41°: 1. Todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas instituicdes
e 6rgaos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel.

2. Este direito compreende, nomeadamente: o direito de qualquer pessoa a ser ouvida antes de a seu
respeito ser tomada qualquer medida individual que a afecte (sic) desfavoravelmente, o direito de
qualquer pessoa a ter acesso aos processos que se lhe refiram, no respeito dos legitimos interesses
da confidencialidade e do segredo profissional e comercial, a obrigagdo, por parte da administragéo,
de fundamentar as suas decisdes. 3. Todas as pessoas tém direito a reparagdo, por parte da
Comunidade, dos danos causados pelas suas instituicdbes ou pelos seus agentes no exercicio das
respectivas funcdes, de acordo com os principios gerais comuns as legislagdes dos Estados-Membros.
4. Todas as pessoas tém a possibilidade de se dirigir as instituicbes da Unido numa das linguas oficiais
dos Tratados, devendo obter uma resposta na mesma lingua. (Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia. 7 de dezembro de 2000. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PT/TXT/?uri=uriserv%3A0J.C .2007.303.01.0001.01.POR&toc=0J%3AC%3A2007%3A303
%3ATOC. Acesso em: 15 set. 2024.

28 COUTINHO, Juliana Ferraz. O publico e o privado na organizagdo administrativa: da relevancia do
sujeito a especialidade da fungéo. Coimbra: Almedina, 2018b. p.134.

29 COUTINHO, Juliana Ferraz. O publico e o privado na organizacdo administrativa: da relevancia do
sujeito a especialidade da fungéo. Coimbra: Almedina, 2018b. p. 134-35.
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incluida a forga de trabalho empregada para a solugdo das demandas; (ii)
desenvolvimento da cultura do consenso em detrimento da mentalidade do litigio; (iii)
fortalecimento da isonomia material; (iv) celeridade; (v) construgdo do processo
administrativo compativel com o modelo cooperativo e dialdgico; e (vi) concretizagéo
do direito fundamental a boa administragao.

A vista disso, nota-se a estreita ligacdo entre o cumprimento do direito
fundamental a boa administragcdo e o consensualismo, pois o atendimento daquele
direito encontra-se condicionado aos resultados obtidos pela gestdo da coisa publica,
segundo os parametros da legitimidade, economicidade e probidade.

Isso posto, é indubitavel a relagao de dependéncia entre os anseios insitos ao
direito fundamental a boa administracéo e os resultados obtidos mediante a aplicagao
do consenso no cenario da Administragcao Publica, sobretudo no que diz respeito ao
cumprimento do principio da eficiéncia previsto pelo artigo 37, caput da Constituicao

da Republica Federativa do Brasil.

2.3 A aplicacao dos precedentes administrativos na esfera
consensual

Os topicos anteriores abordaram os fundamentos que revelam a
compatibilidade do consenso junto ao ambiente da Administragdo Publica. Desse
modo, cumpre avangar e examinar a possibilidade do emprego de precedentes
administrativos na esfera da consensualidade. Nessa o6tica, impende trazer o

questionamento formulado por Alysson Paulo Melo de Souza sobre a matéria:

“Seria possivel estabelecer uma relagao entre precedentes administrativos e
a consensualidade administrativa? Sendo mais preciso: um precedente
administrativo pode resultar, entre outros aspectos, de uma atuagao
administrativa consensual?30

Nessa perspectiva, Souza extrai os elementos nucleares do conceito de
precedente administrativo: (i) norma juridica que encontra o fundamento de validade
em outra norma; (ii) existéncia de uma decisao administrativa prévia e vinculante.

Em relagdo ao conceito de precedente administrativo, Gustavo Marinho de
Carvalho (2016) elucida:

30 VALE, Luis Manoel Borges do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho de Rezende. Por uma Teoria dos
Precedentes Administrativos. Salvador: JusPodivm, 2022. p.15.
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Precedente administrativo é a norma juridica extraida por indugao de um ato
administrativo individual e concreto, do tipo decisério, ampliativo ou restritivo
da esfera juridica dos administrados, e que vincula o comportamento da
Administracdo Publica para todos os casos posteriores e substancialmente
similares. Em outras palavras: casos substancialmente similares deverao ter
a mesma solugéo juridica por parte da Administragédo Publica.3!

A doutrina,®? quando analisa a decisao administrativa que origina o precedente,
salienta o seu carater concretista, uma vez que é deflagrada por uma situagéo
concreta, bem como ressalta a convergéncia dessa decisdo com o interesse publico.
Outro traco levantado por Luis Manoel Borges do Vale consiste na diferenga entre o
precedente administrativo e a jurisprudéncia administrativa, nos termos colacionados
a segquir:

Desse modo, nao é possivel confundir o precedente administrativo com a
jurisprudéncia administrativa, na medida em que, como delineia Michele
Taruffo, a jurisprudéncia pressupde um conjunto reiterado de decisdes em

um mesmo sentido, enquanto o precedente é oriundo de um pronunciamento
administrativo Unico com viés paradigmatico.33

Nessa toada, ndo ha dbice para que a construgao do precedente administrativo
ocorra a partir da atuagdo consensual da Administragao Publica junto ao particular,
pelo contrario, a legitimidade democratica sera prestigiada justamente pela ampla
participagéo do individuo, diga-se, sujeito de direitos, na formag¢ao daquele precedente
administrativo. Nao se olvide a carga participativa que o consenso fornece as partes
envolvidas em consonancia com o direito de influéncia, insito ao contraditério efetivo.

Portanto, o emprego dos precedentes administrativos promove inumeros
beneficios a maquina administrativa: (i) inibe a judicializagdo das controvérsias entre
individuos e o Estado-Administragdo, e assim, evita-se o dispéndio suportado pelo
erario, com base no principio da eficiéncia, segundo o disposto no art.37, caput da
Constituicdo Federal®*; (ii) reduz os custos pela movimentagdo da maquina
administrativa; (iii) fortalece a ideia do consenso em detrimento da mentalidade
belicosa; (iv) preserva a isonomia material; (v) contribui para a razoavel duragédo do

processo administrativo; (vi) atua na constru¢cdo do processo administrativo

31 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no Direito brasileiro. Sdo Paulo:
Contra Corrente, 2016. p.121.

82 VALE, Luis Manoel Borges do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho de Rezende. Por uma Teoria dos
Precedentes Administrativos. Salvador: JusPodivm, 2022. p. 18-19.

33 |bidem, p. 107.

34 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaoc.htm. Acesso em: 6 jan. 2022.
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compativel com o modelo cooperativo e dialégico da Administragcdo Publica
contemporanea.

Gustavo Marinho de Carvalho (2016), ao abordar as vantagens de se
empregarem os precedentes administrativos e de se analisar sua operatividade,
registra o principal alicerce dos precedentes administrativos, assim como dos
precedentes judiciais: o dever de conceder tratamento igualitario aos cidadaos no
momento da aplicacdo de uma lei ou de qualquer outra norma juridica. Em suas
palavras:

Este verdadeiro dever de aplicacéo in concreto do principio da igualdade, de
uniformizagcado da atuagcdo administrativa, garante a Administracao Publica

maior credibilidade, robustece o senso de justica nas pessoas e as torna mais
confiantes na veracidade do conteldo das decisdes tomadas. 3%

Carvalho finaliza apresentando as vantagens para a Administragdo Publica da
utilizacdo dos precedentes administrativos: “(i) incremento de sua credibilidade
perante os administrados; (ii) melhoria da qualidade das decisbes tomadas; (iii)
celeridade na tomada de decisdes; (iv) combate a corrupgao.”3®

Nesse contexto, o autor apresenta na conclusao da sua obra uma sintese dos
principais fundamentos para a aplicacido dos precedentes na esfera administrativa,
dentre os quais destaca-se a natureza de norma juridica e a eficacia vinculante
decorrente dos principios da igualdade, segurancga juridica, boa-fé, eficiéncia, bem
como da interpretagao do artigo 2°, paragrafo unico, inciso Xlll, e do artigo 50, inciso
VII, ambos da Lei de Processo Administrativo Federal.3”

Quanto a previsdo expressa da consensualidade na seara administrativa
podemos rememorar a desapropriagao prevista pelo artigo 10-B do Decreto-lei n°
3.365/41, alterado pela Lei n° 13.867, de 2019 e o artigo 26 da Lei de Introducéao as
Normas do Direito Brasileiro que nasce como verdadeira clausula geral para promover
0 consenso no espaco da Administracdo Publica, o qual desponta como relevante
embasamento normativo de legitimacdo da consensualidade nas relagbes travadas
entre o Estado-Administragdo e o particular, a fim de garantir a seguranga juridica a

essas relagoes.

35 CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no Direito brasileiro. Sdo Paulo:
Contra Corrente, 2016. p. 181.

38CARVALHO, Gustavo Marinho de. Precedentes administrativos no Direito brasileiro. Sao Paulo:
Contra Corrente, 2016. p. 193.

37 Ibidem, p.191.
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Nesse universo do consenso, vale mencionar o conceito de mediagao trazido
pelo paragrafo unico do artigo 1° da Lei n°® 13.140/15, o qual considera mediagdo a
“atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder decisério, que, escolhido
ou aceito pelas partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solu¢des
consensuais para a controvérsia®®”, bem como os principios aplicaveis no que
concerne a autocomposicao de conflitos no ambito da administracdo publica, nos
termos dos incisos | ao VIl do artigo 2° do Diploma citado, a saber: imparcialidade do
mediador; isonomia entre as partes; oralidade; informalidade; autonomia da vontade
das partes; busca do consenso; confidencialidade e boa-fé.

Cumpre salientar a necessidade de releitura do principio da confidencialidade,
notadamente em razdo do dever de transparéncia dos atos praticados pela
Administracéo Publica, tendo em vista o principio da publicidade insculpido no art. 37,
CF, ressalvadas as hipoteses cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da
sociedade e do Estado (art. 5°, XXXIII, CF, e art. 3°, |, e 27 da L. 12.527/2011).3°Sobre
o assunto, Humberto Dalla Bernardina de Pinho e Patricia Elael Nunes suscitam “um
ponto sensivel, no que permite a atividade de conciliar o dever de sigilo e o principio
da publicidade dos atos publicos, que é tipico do Poder Publico, como prevé a

Constituicdo federal de 1988, em seu art. 37, caput.”*°Nessa seara, a doutrina leciona:

Ja no tocante ao principio da confidencialidade e a Administragdo Publica ha
um ponto sensivel, no que permite a atividade de conciliar o dever de sigilo e
o principio da publicidade dos atos publicos, que é tipico do poder publico,
como prevé a Constituicado federal de 1988, em seu art. 37, caput. Além disso,
a Lei de Acesso a Informacéo, n° 12.527/201117, que regulamenta o direito
constitucional do cidadao solicitar e receber dos 6rgaos publicos e de todos
os entes e Poderes, informagbes publicas por eles produzidas ou
custodiadas, prescreve o sigilo como excegao, definindo o que é informagéo
sigilosa. A doutrina majoritaria defende que, quando houver mediagdo com
pessoa juridica de direito publico, o procedimento ndo devera seguir as regras
da confidencialidade, pois ha prevaléncia do interesse publico na publicidade

38 BRASIL. Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015. Dispde sobre a mediagao entre particulares como
meio de solugdo de controvérsias e sobre a autocomposigdo de conflitos no ambito da administragéo
publica; altera a Lei n® 9.469, de 10 de julho de 1997, e o Decreto n°® 70.235, de 6 de margo de 1972; e
revoga 0 § 2° do art. 6° da Lei n° 9.469, de 10 de julho de 1997. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/lei/113140.htm.

39 PINHO, Humberto Dalla Bernardina; QUEIROZ, Pedro Gomes. As Garantias Fundamentais do
Processo e o Instituto da mediagéo judicial: pontos de tensdo e de acomodacéo. Revista Juridica
Luso-Brasileira, ano 3, n. 5, p. 849-913, 2017.

40 PINHO, Humberto Dalla Bernardina; NUNES, Patricia Elael. A Confidencialidade e suas
Peculiaridades no Procedimento de Mediacdo Envolvendo a Fazenda Publica. [S. I.]: Academia, 2017,
p. 9.
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das informagdes obtidas, em detrimento do interesse no acordo sobre o litigio
gue envolva a administragdo publica.*!

Ainda no ambiente legislativo merece destaque o Termo de Ajustamento de
Gestao previsto pelo artigo 1142 do decreto n° 9.830/1943 como instrumento adequado
para a correcao de falhas detectadas pelas instancias de controle, a fim de viabilizar
o aprimoramento dos procedimentos e assim a satisfagdo do interesse publico.

Com efeito, a expressa previsdo do aludido instrumento denota o avanco do
Direito Administrativo contemporaneo rumo a mentalidade do consenso no espaco da
gestao publica, pois representa ferramenta de atuagdo democratica dos Tribunais de
Contas.

No que toca as esferas de controle, cabe salientar a edicdo da Instrucéo
Normativa-TCU n° 91/22, alterada pela instrucdo normativa n° 97, de 27 de margo de
202444, trazendo expressamente, a aplicacédo de solugédo consensual de controvérsias
relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgdos e entidades da Administragao
Publica Federal nos procedimentos desenvolvidos no ambito do Tribunal de Contas
da Unido, ndo obstante o questionamento judicial a respeito da matéria.*>

Nessa linha de raciocinio, Levy Castro Filho e Vanessa Reis (2021) examinam
a adocao de instrumentos consensuais pelos Tribunais de Contas, em especial a

Mediagao e a Arbitragem no seguinte sentido:

41 PINHO, Humberto Dalla Bernardina; NUNES, Patricia Elael. A Confidencialidade e suas
Peculiaridades no Procedimento de Mediagdo Envolvendo a Fazenda Publica. [S. I.]: Academia, 2017,
p. 9.

42 Art. 11. Podera ser celebrado termo de ajustamento de gestao entre os agentes publicos e os 6rgéos
de controle interno da administragdo publica com a finalidade de corrigir falhas apontadas em ag¢des de
controle, aprimorar procedimentos, assegurar a continuidade da execugado do objeto, sempre que
possivel, e garantir o atendimento do interesse geral.

§ 1° A decisdo de celebrar o termo de ajustamento de gestdo sera motivada na forma do disposto no
art. 2°.

§ 2° Nao sera celebrado termo de ajustamento de gestdo na hipétese de ocorréncia de dano ao erario
praticado por agentes publicos que agirem com dolo ou erro grosseiro.

§ 3° A assinatura de termo de ajustamento de gestdo sera comunicada ao 6rgéo central do sistema de
controle interno.

43 BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30
do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei de Introdugdo as normas do
Direito brasileiro. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-
2022/2019/decreto/d9830.htm. Acesso em: 16 set. 2024.

44 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Instrugdo Normativa n° 97, de 27 de margo de 2024. Altera a
Instrugdo Normativa-TCU n° 91, de 22 de dezembro de 2022, a qual institui, no &mbito do Tribunal de
Contas da Uniao, procedimentos de solugdo consensual de controvérsias relevantes e prevengao de
conflitos afetos a 6rgaos e entidades da Administragéo Publica Federal.

45 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF/DF N° 1183. Relator: Ministro Edson Fachin, julgado em
1° out. 2024. Controle abstrato. Instrugdo Normativa n. 91/2022, do Tribunal de Contas da Unido.
Solugéo consensual de controvérsias relevantes e prevencao de conflitos afetos a 6rgaos e entidades
da Administragao Publica.
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O fato é que a Administracdo Publica ndo pode ficar a margem do atual
momento de transformacao, e a participagao dos Tribunais de Contas nesse
cenario colaborativo de mudangas é fundamental para o aperfeicoamento dos
instrumentos ora abordados que, em muito, podem contribuir para a protecao
do interesse publico, prestigiando a seguranga juridica das questdes
legitimamente escolhidas pelas partes. 46

Sendo assim, salienta-se a aplicabilidade da via consensual ndo somente pela
Administracdo Publica, mas sobretudo junto as instancias de controle da gestao
publica, a fim de conferir as instituigdes republicanas por exceléncia, a possibilidade
de fiscalizar o trato da coisa publica e empregar o consenso como mecanismo
preventivo da judicializagdo das questdes submetidas ao seu crivo. Desse modo, a
ampliacdo dos instrumentos consensuais contribuira para que a prestagao
jurisdicional seja efetivada nos casos em que a via do consenso nao seja possivel, em
consonancia com o principio da eficiéncia previsto pelo artigo 37, caput da

Constituicao Federal.

3 CONCLUSAO

A ideia do consenso no cenario da Administragdo Publica, em um primeiro
momento, pode ensejar duvidas quanto ao seu cabimento, sobretudo em razdo dos
dogmas da supremacia do interesse publico e da indisponibilidade desse interesse.

Contudo, n&o obstante a relevancia do regime juridico especial que respalda
as prerrogativas publicas para a satisfacdo dos genuinos anseios coletivos, impdem-
se a necessaria releitura deste plexo de direitos, notadamente em razao do carater
instrumental das prerrogativas, da prevaléncia dos direitos fundamentais perante a
ordem constitucional, da incidéncia do principio da eficiéncia contemplado pelo artigo
37, caput do texto constitucional e do direito fundamental a boa administragao.

Sendo assim, uma vez superada a visdo obsoleta quanto ao real sentido da
manutengdo das prerrogativas publicas junto ao ordenamento juridico brasileiro, o
consenso desponta como mecanismo relevante para a gestdo administrativa proba e
eficiente, principalmente pelos beneficios gerados para a satisfacdo do interesse

publico primario, a saber: i) desenvolvimento da cultura do consenso em detrimento

46 CASTRO FILHO, Levy Pinto de; CARVALHO, Vanessa Cerqueira Reis de. Mediagdo, Arbitragem &
Tribunais de Contas: Reflexdes e Propostas. Revista do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro, Rio de Janeiro, v. 2, n. 1, p. 26, 2021.
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da mentalidade do litigio; (ii) redugao dos recursos financeiros e humanos na solugao
dos conflitos entre o Estado-Administracdo e o particular; (iii) fortalecimento da
isonomia material em convergéncia com o Estado Democratico de Direito; (iv)
contribuigdo para duragao razoavel do processo administrativo, em especial quanto a
celeridade na solugao das controvérsias envolvendo o Poder Publico e o individuo,
incluido o espago das instancias de controle; (v) construgdo do processo
administrativo compativel com o modelo cooperativo e dialdgico; e (vi) concretizagéo
do direito fundamental a boa administracéo.

Assim, a aplicagdo dos precedentes administrativos no campo da
consensualidade - ao conferir a mesma solugéo juridica por parte da Administragcéo
Publica em casos substancialmente similares - concretiza, em ultima analise, a
garantia de acesso a ordem juridica administrativa justa, quando viabiliza o tratamento
isondmico entre os particulares e produz a necessaria seguranca juridica as relagées
desenvolvidas pelo Estado-Administracao.

Desse modo, a evolugdo do Direito Administrativo imperativo e adversarial,
calcado na cultura da litigiosidade, com base na mentalidade belicosa, que gera
grandes prejuizos financeiros e extrapatrimoniais as instituicbes, exige uma inadiavel
mudancga de paradigma.

Logo, a aplicagdo dos precedentes administrativos no campo da
consensualidade, constitui mecanismo adequado e em consonancia com o principio
da eficiéncia consagrado pela ordem constitucional, nos termos do artigo 37, caput,
pois viabiliza a concretizacdo do direito fundamental a boa administracédo, sobretudo

no que diz respeito aos anseios por uma gestao publica proba e eficiente.
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RESUMO

Frente as mudangas normativas que buscam consolidar uma administragdo publica cada vez mais
orientada pela eficiéncia e por resultados, o artigo aborda a evolugéo e as perspectivas da adogéo de
camaras, mesas e secretarias como mecanismo inovador na solugao consensual de conflitos no ambito
dos Tribunais de Contas. O problema central da pesquisa consiste em compreender como o
consensualismo tem evoluido nos Tribunais de Contas e quais sdo suas perspectivas para o futuro. A
construgdo colaborativa, por meio de solugbes ageis e eficazes para matérias de destacada relevancia
e de alto grau de complexidade, ganha destaque pela celeridade, economia e impacto social gerado.
A mudancga de paradigma - de um controle exclusivamente sancionador para um modelo dialégico e
preventivo — abre margem para as praticas consensuais. Acordos com forgca vinculante passam a
orientar e fortalecer, em tempo real, a gestao e as politicas publicas. A metodologia adotada funda-se
em pesquisa bibliografica e analise documental, numa abordagem metodolégica de natureza basica e
propdsito exploratério. A analise considerou o recorte temporal entre janeiro de 2020 a margo de 2025
com fontes selecionadas por sua relevancia, em sites especializados. Dentre os principais achados
destaca-se a necessidade de maturagédo da pratica, bem como a implementagdo de mecanismos de
medicdo de desempenho dos acordos celebrados, como forma de avaliar o impacto dessas solugdes
na entrega de servigos e politicas publicas relevantes a populagdo. Os resultados indicam, ademais, a
pertinéncia de uma apuragéo mais aprofundada, objetivando uma compreens&do mais ampla e precisa
sobre o tema.
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ABSTRACT

Amid ongoing regulatory changes aimed at consolidating a results-driven and efficiency-oriented public
administration, this article explores the evolution and future prospects of adopting chambers, boards,
and secretariats as innovative mechanisms for consensual conflict resolution within the Courts of
Accounts. The central research question is to understand how consensualism has evolved in these
institutions and what directions it may take in the future. Collaborative approaches—offering agile and
effective solutions to highly complex and relevant matters—are gaining prominence due to their speed,
cost-efficiency, and social impact. The shift from an exclusively punitive model to one that is dialogical
and preventive creates space for consensual practices. Binding agreements are now being used to
guide and enhance public management and policymaking in real time. The methodology combines
bibliographic and documentary research, following a basic approach with an exploratory purpose. The
analysis focuses on the period from January 2020 to March 2025, using sources selected for their
relevance from specialized websites. Key findings highlight the need for further institutional maturity and
the development of performance measurement tools for signed agreements, in order to evaluate their
impact on the delivery of essential public services and policies. The study also underscores the
importance of continued, in-depth research to support a broader and more precise understanding of the
topic.

Keywords: public administration; courts of accounts; external control; consensualism.
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1 INTRODUGAO

Em um contexto de escassez de recursos combinada com crescentes demandas
por servigos publicos essenciais (saude, educagao, seguranga, transporte e cultura),
torna-se urgente buscar maior eficiéncia na gestdo publica. Assim, é fundamental
encontrar solugdes que respeitem a autonomia do gestor publico, mas que também

promovam resultados econdmicos concretos.

A paralisagcdo de quase metade das obras publicas financiadas com recursos
federais em todo o pais (Carregosa, 2024) evidencia uma crise no modelo tradicional
de controle, marcado por uma abordagem predominantemente punitiva. Diante disso,
torna-se necessario que o setor publico adote novas formas de atuacao voltadas para
a promogao de solugdes negociadas e benéficas a ambas as partes - contratado e

administragao publica.

Para a formacdo de consensos orientados pela eficiéncia, os Tribunais de
Contas assumem um papel central. Além de exercerem a fungdo constitucional de
fiscalizar e aplicar sancdes, torna-se cada vez mais presente o controle de
legitimidade, guiada por principios (da efetividade, da eficiéncia e da economicidade).
Assim, a atividade de controle externo assume um rito dialégico e propositivo, em que
o objetivo ndo é apenas apontar falhas, mas construir solugbes viaveis com os

gestores publicos e entes privados.

Essa abordagem valoriza a prevengdo de danos, a corregdo tempestiva de
irregularidades e a retomada de politicas publicas paralisadas, reforgando o papel
pedagogico dos Tribunais de Contas e sua contribuicdo para uma Administracdo mais

resolutiva e comprometida com os resultados.

E nesse cenario que surge o consensualismo, aqui entendido como a valorizagdo
do dialogo e da cooperagéo entre as partes, dentro de um modelo colaborativo de
gestdo. Essa abordagem mostra-se notadamente promissora para oferecer solu¢des
ageis, econbmicas e efetivas, além de contribuir para corrigir irregularidades e

viabilizar a retomada de servigos publicos essenciais.

Formalizado com enfoque estruturado a partir de 2020, o consensualismo ja
apresenta avancos relevantes. Contudo, como reduzir seus riscos e aumentar seus

ganhos para os atores diretamente envolvidos?
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Este artigo tem como objetivo apresentar o cenario atual do consensualismo no
Brasil, discutindo sua evolucao, possibilidades existentes ou a serem criadas para o
fortalecimento dessa pratica. A estrutura do trabalho esta dividida em cinco sec¢des,
incluindo esta introducgdo, a revisdo da literatura e o desenvolvimento da pesquisa.
Posteriormente, séo elencados e discutidos alguns resultados e apresentadas as
consideragdes finais, incluindo sugestdes voltadas a constituicao de indicadores para
afericdo da eficiéncia e impacto gerado pelas mesas técnicas, além da capacitagéo
dos servidores, como forma de consolidar o consensualismo como uma pratica exitosa

no ambito dos Tribunais de Contas.

O presente artigo foi desenvolvido por meio de pesquisa bibliografica e analise
documental, numa abordagem metodolégica de natureza basica e propdsito
exploratorio. Pela revisdo da literatura existente e analise de dados secundarios, foi
possivel analisar a implantacido das praticas de consensualismo no Brasil e suas
perspectivas. A abordagem exploratéria permitiu investigar o consensualismo de
maneira aberta e flexivel, servindo como ponto de partida para uma pesquisa mais

aprofundada, propiciando uma compreensao mais ampla e precisa sobre o tema.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Revisao da literatura

Desde o fim do século passado, o Brasil vem em um movimento de
reconfiguragao de suas estruturas de resolugao de conflitos, que vem ganhando forga
ao priorizar uma filosofia de desapego a rigidez procedimental e de romper com a
verticalidade que ha muito caracterizava a relagao entre Estado-juiz e jurisdicionado
(Gajardoni, 2007 apud Dantas, 2020). A partir da década de 1990, o pais passou a
adotar uma abordagem mais dialégica e cooperativa no ambito administrativo,
influenciada por uma valorizagao crescente dos direitos dos cidadaos e por uma busca
por processos administrativos mais transparentes e participativos (Kremer et al.,
2025).

Ganha relevancia o conceito de consensualidade com a promulgagao de normas
e a criagdo de instrumentos que favorecem a negociagdo e a mediagao, segundo

Bruno Dantas:
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A lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) de 2016, com seu
artigo 26, € um exemplo importante que estabelece o principio da
proporcionalidade nos acordos administrativos. Rafael Oliveira observa que
essa legislagdo marca um ponto de inflexado significativo, pois promove a ideia
de que acordos e solugdes devem ser justos e equilibrados, refletindo a
mudanca na abordagem administrativa (Oliveira, 2021 apud Dantas, 2020, p.
485).

Os mecanismos de solugdo de conflitos (mediagdo, conciliagdo e arbitragem)
ganham destaque no ordenamento juridico brasileiro em razdo do excessivo aumento
da demanda judicial. Diante desse contexto, identificou-se a necessidade de valorizar
as partes envolvidas, proporcionando a oportunidade e a responsabilidade de
participar ativamente da construgdo de solugbes para as controvérsias (Ximenes,
2022).

Tal mudanga de paradigma no processo decisério publico, em regra alicergado
na indisponibilidade e supremacia do direito publico, tem enfrentado um processo de
desconstrucao diante dos avangos e transformagdes impostas pela globalizagao (Brito
e Barros, 2024).

No ambito do controle externo, marcado por um forte viés sancionatorio nos
processos que envolvem a legalidade e a indisponibilidade do interesse publico,
recorrentemente impactado pelo elevado custo operacional e a longa duragdo dos
processos, surge o consensualismo como mecanismo de transformag¢do, uma nova
estratégia de resolugdo de conflitos, baseada na necessidade de garantir maior

agilidade, economia e celeridade aos processos (Dortas et al., 2021).

Sob essa otica, a instituicido das Camaras de Consensualismo*’ no dmbito dos
Tribunais de Contas visa promover uma atuagao mais proativa, corrigindo falhas e
ajustando condutas, como forma de minimizar danos. Essa abordagem contribui para
o fortalecimento da confianca da populagao nas instituicbes de controle externo, a
construgdo de uma administragcdo publica mais transparente e participativa.
Entretanto, o consensualismo ainda sofre resisténcia cultural que pode entrever uma

ameaca a autoridade fiscalizadora das cortes de Contas (Teles; Oliveira, 2025).

Nessa perspectiva, a regulamentacdo para fortalecer a pratica do

consensualismo, estabelecer seus limites e objetivos, além de disciplinar a atuagéo

47 Camaras de consensualismo sdo espacgos de resolugdo de conflitos que promovem solugbes
consensuais e colaborativas em detrimento de decisdes judiciais.
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dos mediadores, mostra-se fundamental. Esses elementos sido essenciais para
garantir que o consensualismo nao seja utilizado como instrumento para “abrandar”
ou enfraquecer a funcao fiscalizadora, mas sim para aprimora-la, com foco na
prevencgao e na melhoria continua da gestéo publica. (Reis, 2022 apud Teles; Oliveira,
2025).

Em sentido contrario a admissdo do consensualismo nos Tribunais de Contas,
destacam-se os argumentos apresentados na ADPF#® n° 1183/2024 proposta pelo
partido Novo. A agao sustenta que a atuagao prévia dos 6rgaos de controle carece de
amparo legal, configurando violagdo a autonomia administrativa na tomada de
decisdo. Outrossim, argumenta-se que a atuagao concomitante dos Tribunais de
Contas excederia as competéncias constitucionais atribuidas ao controle externo,
violando, por conseguinte, os principios da separagdo de poderes, legalidade e

moralidade administrativa.

Em que pese o vasto arcabouco normativo, esses estudos indicam que a
tematica ainda n&o se encontra pacificada, carecendo de manifestacéo definitiva do
Supremo Tribunal Federal quanto a interpretacado e a extensao de sua aplicacédo. Nao
obstante, os Tribunais de Contas vém exercendo o controle concomitante de forma
excepcional para hipoteses complexas e relevantes, na condi¢cao de “interveniente
anuente”, com o objetivo de conferir maior segurancga juridica aos atos realizados pela

administracao, a fim de evitar danos e questionamentos futuros.

A autocomposicdo, embora ja se manifestasse timidamente por meio de
instrumentos como o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), ganhou maior
relevancia e impulso a partir de 2020, quando o consensualismo passou a ser
incorporado de forma mais estruturada pelo Tribunal de Contas do Municipio de S&o
Paulo, Resolu¢do TCM/SP n° 02/2020 (Dortas et al., 2021). O Brasil conta com 33
Tribunais de Contas, divididos em trés niveis: Unido (TCU), Estados (nas 26 capitais
e Distrito Federal) e Municipios (Bahia, Goias, Para, Rio de Janeiro e Sdo Paulo),
porém, até o momento, apenas doze Tribunais regulamentaram sobre os métodos
consensuais de prevencgao e resolugao de controvérsias: Tribunal de Contas da Unido
(TCU), Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE/MT), Tribunal de Contas

48 A Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADFP) esta regulamentada pela Lei
n® 9.882/1999 que dispde sobre o seu processo e julgamento, nos termos do § 12 do art. 102 da
Constituicdo Federal.
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do Estado do Espirito Santo (TCE/ES), Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
(TCE/PE), Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE/AC), Tribunal de Contas do
Estado da Bahia (TCE/BA), Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE/CE),
Tribunal de Contas do Estado de Roraima (TCE/RR), Tribunal de Contas do Estado
de Sergipe (TCE/SE), Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG),
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) e Tribunal de Contas do
Municipio de Sao Paulo (TCM/SP).

Para uma melhor compreenséo sobre o tema, passamos a abordar de per se
seu conceito, praticas e aperfeicoamento; evolugdo normativa; além dos impactos do
Consensualismo nos Tribunais de Contas, com enfoque na eficacia, desafios e

perspectivas.

2.2 Metodologia

A metodologia adotada funda-se em pesquisa bibliografica, com énfase em
artigos cientificos e analise documental, incluindo normativos e analise de dados
secundarios, numa abordagem metodolégica de natureza basica e propésito
exploratorio. Como forma de delimitar o recorte temporal, a analise considerou o
periodo de janeiro de 2020 a margo de 2025 com fontes e dados selecionados por

relevancia, em sites especializados.

2.3 Resultados e Discussao

Nas licbes de Ferreira Junior o Controle Externo Consensual, também chamado
de autocompositivo ou soft power, distingue-se do controle externo sancionador
tradicional (hard power ou sangao) por se utilizar da persuaséo, atragao, orientagéo e
convencimento ao invés da coercgao, intimidagao e puni¢ao (Ferreira Junior, 2015
apud Dortas et al., p. 68, 2021).

O controle da legalidade, tradicionalmente exercido pelos Tribunais de Contas,
esta ancorado na classica abordagem de comando e controle e deve ser exercido com
base em normas objetivas que definem o que é permitido ou proibido pela ordem

juridica. Esse tipo de controle envolve, em regra, a verificagdo do cumprimento de
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regras formais, como a observancia aos principios da legalidade, da impessoalidade
ou aos limites orgamentarios, e, quando ha descumprimento, gera a imposi¢ao de
sangdes ou recomendacdes corretivas. Trata-se, portanto, de um controle
predominantemente repressivo, que opera sobre parametros juridicos definidos e que

pode ser aferido mediante analise documental e normativa.

Entretanto, a expansao da atividade de controle externo, especialmente apds a
promulgagdo da Constituicdo de 1988, exige uma estratégia mais abrangente de
enfrentamento dos problemas. Isso porque o art. 70 da Constituicdo da Republica
ampliou a fungdo desse controle ao prever, além da legalidade, a necessidade de
apreciacdo da legitimidade, economicidade, eficiéncia e efetividade dos atos
administrativos. Esses conceitos, porém, ndo tém parametros objetivos pré-definidos,
0 que exige uma atuagdo mais dialégica, consensual e interpretativa por parte dos

Tribunais de Contas.

Nesse contexto, o controle de legitimidade demanda novas metodologias e
racionalidades avaliativas, voltadas a analise do mérito das politicas publicas e de
seus resultados concretos, e ndo apenas a verificagao formal de regularidade juridica.
Essa mudanca de paradigma exige que os o6rgaos de controle desenvolvam
instrumentos mais qualitativos, participativos e orientados a melhoria da gestao

publica, superando a légica exclusivamente sancionatéria.

A reforma da Lei de Introdu¢cdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)
promovida pela Lei n°® 13.655/2018, apenas refor¢cou a necessidade de atuagdes mais
dialégicas e consensuais. Em especial, o art. 20 estabeleceu que o agente publico
nao pode ser responsabilizado por decisdes técnicas ou administrativas tomadas com
base em interpretacdo razoavel, ainda que posteriormente questionada, desde que
haja demonstracdo de boa-fé e motivacdo adequada. Esse dispositivo, ao lado dos
arts. 21 e 22, que reforcam a necessidade de considerar as consequéncias praticas
das decisdes administrativas e de controle, reafirma que o controle publico,
especialmente aquele exercido ex post, deve dialogar com a complexidade da
realidade administrativa, evitando o formalismo excessivo e o0 decisionismo

retrospectivo.

Nesse sentido, nos termos da Lei de Introdugao as normas do Direito Brasileiro
(LINDB), o controle de legitimidade exige uma postura institucional dialdgica,

cooperativa e preventiva, que se afasta do modelo sancionador tradicional e se
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aproxima das diretrizes consensualistas do direito administrativo contemporaneo. A
atuacao dos Tribunais de Contas e demais érgaos de controle, para estar alinhada
aos parametros da LINDB, deve reconhecer a margem de discricionariedade técnica
da administracdo, respeitando a presungcdo de legitimidade de decisdes
fundamentadas, desde que amparadas em critérios razoaveis. Trata-se de uma
mudanca de cultura: o controlador ndo deve apenas punir a falha, mas contribuir para
o aprimoramento da gestédo publica, reconhecendo que o erro administravel, quando
bem motivado e orientado ao interesse publico, ndo pode ser equiparado a ilegalidade

ou ao desvio de finalidade.

2.3.1 Evolugao normativa

Com o advento da Nota Recomendatdria da Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) n® 02/2022, a autocomposi¢ao ganha novos
contornos nos Tribunais de Contas. O Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) e o
termo de alerta (art. 59, §1° da Lei Complementar n° 101/2000), enquanto instrumento
de consenso, tém se fortalecido com a criagcdo de unidades voltadas a solugao
consensual e a prevencao de conflitos. Camaras, Secretarias de Controle Externo de
Solugdo Consensual e Mesas Técnicas, tém sido utilizadas como mecanismos

inovadores de mediacao e solucdo pacifica de controvérsias administrativas.

Esse movimento teve inicio no Tribunal de Contas do Municipal de Sao Paulo
por meio da Resolugdao TCM/SP n°® 02/2020 que instituiu Mesas Técnicas com o
objetivo de conferir maior celeridade e possibilitar a superacdo de matérias
controversas, desde que caracterizadas por sua destacada relevancia ou de alto grau
de complexidade. No ano seguinte, Mato Grosso tornou-se pioneiro entre os Tribunais
de Contas Estaduais ao instituir procedimentos e instrumentos voltados a promog¢ao
do consensualismo, a autocomposicdo, a mediacdo, a eficiéncia e o pluralismo na
solucado de temas controversos relacionados a administragcao publica e ao controle
externo, artigo 55 da Lei Complementar Estadual n® 752/2021 e Resolugdo TCE/MT
n°® 12/2021.

Atualmente, o Brasil conta com dez Tribunais de Contas Estaduais que possuem
previsdo especifica sobre métodos de autocomposi¢cdo, além deles o Tribunal de

Contas da Unido (TCU), que editou a Instrugdo Normativa n°® 91/2022, e o Tribunal de
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Contas do Municipio de Sao Paulo (TCM/SP), que editou a Resolugéo n°® 02/2020,
também regulamentaram a matéria, totalizando 12 (doze) Tribunais com

regulamentacdo. Esses normativos podem ser visualizados no Quadro 1.

Quadro 1 - Tribunais de Contas que possuem métodos de autocomposi¢ao

e[ T e

Federal TCU Instrugdo Normativa n® 91/2022
Estadual TCE/MT Lei Complementar Estadual n°® 752/2021 e Resolugéo
TCE/MT n° 12/2021

Estadual TCE/ES Instrugdo Normativa n°® 82/2022
Estadual TCE/PE Resolugao n°® 204/2023
Estadual TCE/AC Resolugao n°® 127/2023
Estadual TCE/BA Resolugao n° 46/2024

Estadual TCE/CE Resolugcao Administrativa n°® 6/2024
Estadual TCE/RR Lei Complementar Estadual n® 349/2024
Estadual TCE/SE Resolucdo TC n° 359/2024
Estadual TCE/MG Resolugao n° 01/2025

Estadual TCE/SC Resolugao n° TC-284/2025
Municipal TCM/SP Resolugao n°® 02/2020

Fonte: Elaborado pelos autores (2025).

Decerto, a legitimidade dos 6rgdos de controle externo para a utilizagado de
métodos de resolugcdo de conflitos encontra respaldo consolidado no ordenamento
juridico brasileiro. Dentre os principais marcos normativos, destacam-se: o artigo 3°,
§2°, e o artigo 174 do Codigo de Processo Civil, que preveem e incentivam a solugéo
consensual dos litigios; os artigos 30 a 40 da Lei Federal n° 13.140/2015, que
disciplinam a autocomposi¢ao envolvendo pessoas juridicas de direito publico; o artigo
13, §1°, do Decreto Federal n°® 9.830/2019, que regulamenta os artigos 20 a 30 da Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), para estabelecer que os
orgaos de controle deverdo privilegiar agbes de prevengdo antes de processos
sancionadores; e, por fim, os artigos 151 a 154 da Lei Federal n° 14.133/2021, que
autorizam expressamente o uso de meios alternativos de resolucao de controvérsias

nas contratagdes regidas pela nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos.

Nesse toar, a autorizagdo para os entes publicos realizarem acordos ou

transacgdes nao é recente, desde 2010, com a inclusdo do art. 4°, A, na Lei Federal n°
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9.469/1997 é admitida a formalizagdo de termos de ajustamento de conduta para
prevenir ou extinguir litigios envolvendo a administragdo publica. Ademais, com o
advento da Lei Federal n® 13.129/2015, que altera o art. 1° da Lei n°® 9.307/1996, a
arbitragem para dirimir conflitos relativos a direitos patrimoniais também passou a ser

admitida na Administracao Publica direta e indireta.

A relevancia do tema é tamanha que ja se reflete na proposta de reforma do
processo administrativo, em tramitagdo no Senado Federal por meio do Projeto de Lei
n°® 2.481/2022, estabelecendo que:

[...] os 6rgaos e entidades podem, em consenso com o administrado, celebrar
negocio juridico processual administrativo que estipule mudangas no
procedimento para ajusta-lo as especificidades da situagado concreta, antes
ou durante o processo (Senado Federal, Projeto de Lei n® 2.481/2022).

De outro giro, o Poder Executivo Federal promulgou o Decreto n° 12.091/2024,
instituindo o “Resolve”, Rede Federal de Mediagao e Negociagao, consolidando ainda

mais a adogao de mecanismos consensuais na esfera federal.

N&o obstante a larga previsdo normativa acerca da legitimidade e possibilidade
de autocomposigdo, foi proposta pelo Partido Novo a Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 1.183/DF, contestando a Instrugdo normativa n°
91, de 22 de dezembro de 2022, que instituiu no ambito do Tribunal de Contas da
Unido, a Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevencao de
Conflitos — SecexConsenso, para solugao consensual de controvérsias relevantes e
prevencgao de conflitos afetos a érgéos e entidades da Administracéo Publica Federal
(ADPF n° 1183/DF, 2024).

O processo segue concluso ao relator Ministro Edson Fachin, com parecer da

Procuradoria Geral da Republica pela improcedéncia do pedido sob o argumento:

[...] o controle exercido pelo TCU nos procedimentos de solicitagdo de
solugdo consensual em nada destoa da natureza da fiscalizagcdo contabil,
financeira e orgamentaria delineada nos arts. 70 e 71 da Constituicao da
Republica. Ao contrario, assoma-se como instrumento vivificador dos valores
do art. 37, caput, que, em Uultima anadlise, figuram a pedra angular da
arquitetura de todo o sistema de controle externo (ADPF n° 1183/DF, 2024).
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Ressaltou, ademais, que a “intermediacdo do Tribunal de Contas nao é
mandatodria, constituindo faculdade das partes interessadas, a quem se abre a opcéao

de apresentar propostas de resolugao de controvérsias” (ADPF n° 1183/DF, 2024).

Por derradeiro, a Agdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
proposta segue na contramdo da orientagdo da Organizagao Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), que alinhada a Agenda 2030 para o
desenvolvimento sustentavel, adotado pela Assembleia Geral das Nagdées Unidas em
25 de setembro de 2015, e a Resolugcdo da Assembleia Geral das Nacdes Unidas
A/RES/69/228, preza pela “Promoc¢ao e fomento da eficiéncia, accountability, a
eficacia e a transparéncia da administragao publica mediante o fortalecimento das

entidades de fiscalizagao superiores”.

Diante dessa perspectiva mais negocial e plurilateral, a atividade sancionatoria
cede espaco para a mediagao, que, por meio do diadlogo e cooperagao, obtém ganhos
com a redugao da judicializag&o, maior celeridade processual, economia de recursos
e beneficios diretos a populacdo; seja pela mudanga de comportamento ou pela
adocgao de medidas compensatorias com resultados positivos para a populagao.

2.3.2 Os impactos do consensualismo nos tribunais de contas:

eficacia, desafios e perspectivas

A autocomposigao ja € uma realidade crescente no ambito do poder judiciario.
Com o advento da Lei Federal n°® 13.105/2015, a audiéncia de conciliagdo somente
podera ser dispensada se ambas as partes assim expressarem ou em hipotese, que

pela natureza do processo, ndo se admita. (Dortas et al., 2021).

Assim, diante do aumento substancial da pratica do consenso no Brasil, nota-se
o fortalecimento gradual do consensualismo como método de resolugdo de conflitos
nos Tribunais de Contas. Essa tendéncia €& evidenciada ao compararmos uma
pesquisa realizada em outubro de 2020, por servidores do Tribunal de Contas do

Estado do Parana“?, com os dados do Painel Geral de Processos SecexConsenso,

413 (treze) dos 33 (trinta e trés) Tribunais de Contas apresentaram suas respostas a pesquisa
realizada. Na elaboragdo do grafico da figura, foram considerados os questionamentos quanto a
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stntese

disponivel no site do TCU. A pesquisa promovida pelos servidores, de carater
semiestruturado e realizada via questionario eletrdnico da Microsoft, obteve a resposta
de 13 Tribunais de Contas e identificou o crescimento do uso de instrumentos
consensuais, quando comparados os anos de 2018 e 2019, como apresentado na
figura 1, mas, ainda pouco expressivos, frente aos 14 acordos homologados pelo TCU

s no ano de 2023, como evidenciado na figura 2.

Figura 1- Evolucao no uso de instrumentos consensuais em Tribunais de Contas

acréscimo entre 21 e 40% na quantidade de
Instrumentos celebrados

acréscimo de até 20% na quantidade de instrumentos
celebrados

=

[ X7

o quantitative ndo mudou

houve decréscimo na quantidade de instrumentos
celebrados

‘ u
o

ndo & possivel fazer essa medigdo

Fonte: Dortas et al., p. 85, 2021.

Figura 2 - Contagem de processos, por etapa - TCU / SecexConsenso

a. Em Exame de Admissibilidade 0
b. Comissdo em Andamento / A iniciar 0

c. Comissdo Concluida / Aguardando deliberacdo 0

d. Acordo Homologado pelo Plendrio | -
e. Nao Admitido / Arquivado || -

f. Sem Acordo na Comissao do Plenério _ 3

Fonte: Painel Geral de Processos SecexConsenso®’, adaptado pelos autores

existéncia de mecanismo de acompanhamento da evolugao da utilizagao de instrumentos consensuais
a fim de se apurar a evolugéo ou involugao no uso de tais instrumentos (Dortas et al., 2021).
30 Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual
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Assim, a pratica do consensualismo tem gerado inumeros efeitos positivos, entre
os quais se destacam a busca pela eficiéncia e a melhoria na gestdo. A medida que
os atos consensuais sdo publicizados, intensifica-se o controle social sobre a
aplicagao de recursos publicos, promovendo maior transparéncia e responsabilidade
na atuacao estatal. Adicionalmente, a resolugdo de conflitos de forma colaborativa,
previne litigios e diminui os custos com a judicializagdo de demandas administrativas.
Identificando-se, ademais ganhos com eficiéncia operacional, por meio de acordos
céleres, se comparados ao tempo de duragdo dos processos administrativos

sancionatorios.

Todavia, dentre os inumeros desafios do consensualismo, tem-se como exemplo
o particularismo, o qual trata da possibilidade de ado¢do de uma solucao diferente
para cada caso, estabelecendo tratamento e apoio preferenciais a grupos
privilegiados (Schreiber, 2025). Portanto, os acordos devem ser construidos sobre
critérios claros e objetivos, bem como prezar pela publicidade e transparéncia, como
forma de possibilitar o controle social dos atos realizados. De igual modo, o tratamento
igualitario entre as partes envolvidas possibilita um ambiente de confianca e
responsabilidade social efetiva. Cabe lembrar que tais acordos tém forca vinculante e
devem ser homologados pelo plenario ou colegiado de cada tribunal (Teles; Oliveira,
2025).

Neste sentido, a mudanca de cultura - a partir de um viés fiscalizador punitivo
para um dialégico colaborativo - perpassa pelo perfil dos auditores designados para
atuar nas mesas técnicas, como aponta a auditora do Tribunal de Contas do Estado
do Mato Grosso, Lisandra Ishizuka Hardy Barros®!, sendo necessario além das
habilidades técnicas, empatia para compreender as partes, além da capacidade de

propor solugdes construtivas.

a. Como forma de ilustrar a importancia e os impactos do consensualismo nos
Tribunais de Contas, podemos citar, alguns casos emblematicos a saber:
A execucado da obra de recuperacao e reforco do Cais 3 do Porto de

Imbituba, envolvendo o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

3! Palestra proferida no evento “Consensualismo nos Tribunais de Contas” realizado em 6 de
agosto de 2024 no auditério do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ).
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(TCE/SC) e a empresa SCPar Porto de Imbituba, no qual foi concedido
prazo de 120 dias para estabelecer solugdo consensual entre os
participantes do Edital n® 49/2021. O referido acordo segundo descreveu o
conselheiro vice-presidente de Relag¢des Internacionais da Associacao dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), Adircélio de Moraes
Ferreira Junior, “evitou um impasse administrativo e possibilitou ajustes no

edital sem a necessidade de medidas unilaterais”.52

b. A primeira mediacdo técnica interfederativa realizada pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) envolvendo os Tribunais de Contas dos Estados de
Mato Grosso e Bahia, TCE/BA e TCE/MT, o Executivo dos dois estados (BA
e MT) e da Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon), como exposto pelo, a época, Secretario de Controle Externo da
SecexConsenso do TCU, Nicola Espinheira da Costa Khoury®3, enderegou
dois acordos de autocomposicdo num cenario anterior de sete processos
judiciais, englobando 40 composi¢cbes de sete trens e muitos outros
equipamentos, numa ordem superior a um bilhdo de reais, num periodo de
10 meses de negociagao, atendendo cerca de 560 mil baianos (TCU
Noticias, 2025).

c. No Estado do Mato Grosso, o término da construcido da Ferrovia Estadual
Senador Vicente Emilio Vuolo, com extensao de 743 km, a qual atende 16
municipios, incluindo Rondondpolis, Lucas do Rio Verde e Cuiaba. O
contrato da obra da ferrovia foi assinado pelo Governo do Estado de Mato
Grosso e a Rumo Logistica S/A, além dos prefeitos dos municipios
atendidos pela malha ferroviaria. Conforme informado pela auditora do
Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso (TCE/MT), Lisandra Ishizuka
Hardy Barros®*, o pedido de avaliagédo por Mesa Técnica do TCE/MT deu-
se pelo Ministério Publico Federal (MPF) haja vista possibilidade de impacto

socioambiental em Terras Indigenas impactadas pelas obras. Ja existia

52 Palestra proferida na Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) no
evento de formatacao de novos servidores do Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE-AC), em 31
de janeiro de 2025.

53 Palestra proferida no evento “Consensualismo nos Tribunais de Contas” realizado em 6 de
agosto de 2024 no auditério do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ).

4 Palestra proferida no evento “Consensualismo nos Tribunais de Contas” realizado em 6 de
agosto de 2024 no auditério do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE/RJ).
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Acao Civil Publica ajuizada pelo MPF em litisconsércio com o Povo Indigena
Boe-Bororo com decisdo liminar de suspensao das licencas ambientais
como consequéncia de paralisacdo das obras. O consenso conduzido pela
Mesa Técnica envolvendo o Estado de MT, MPF, Defensoria Publica da
Unido, a empresa Rumo Logistica e os povos indigenas, deu-se no sentido
de promover Consulta Livre Prévia Informada (CLPI) ao povo Boe-Bororo
das areas impactadas. Todo o processo até a retomadas das obras logrou
éxito em apenas 28 dias.

2.3.3 Compartilhamento de experiéncias

Desde 2023, com o advento da instrugdo normativa n® 91, de 22 de dezembro
de 2022, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem realizando procedimentos de
solucdo consensual de controvérsias relevantes na prevencao de conflitos afetos a
orgaos e entidades da Administragdo Publica Federal. De acordo com os dados
disponibilizados em seu portal eletrbnico, em consulta realizada em 19 de abril de
2025, ha trinta e sete processos em diferentes etapas:

a. Em exame de admissibilidade (2);

b. Comissdo em andamento/a iniciar (6);

c. Comissao concluida, aguardando deliberagéo (4);
d. Acordo homologado pelo Plenario (14);

e. Nao admitido / arquivado (7);

f. Sem acordo na comissao ou Plenario (4).

Nesse sentido, a partir das informacgdes disponiveis, e disponibilizadas na tabela
1, é possivel inferir que 38% dos processos recepcionados pela SecexConsenso
tiveram os acordos homologados, o que representa um percentual significativo, a
medida que 32% dos processos ingressos ainda estdo sob exame de admissibilidade,
aguardando deliberagdo ou em andamento/a iniciar, o que pode vir a elevar o

percentual dos acordos homologados.
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Tabela 2 - Etapas dos Processos envolvendo Consensualismo no TCU

a. Em exame de admissibilidade 2 5
b. Comissdo em andamento/a iniciar 6 16
c. Comissao concluida, aguardando
deliberacao . I
d. Acordo homologado pelo Plenario 14 38
e. Nao admitido / arquivado 7 19
f. Sem acordo na comissao ou Plenario 4 11
Total 37 100

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do Portal TCU (2025).

Por certo, a experiéncia acumulada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
possui grande potencial de contribuicdo para o fortalecimento do consensualismo no
Brasil. Por meio da sistematizagao de boas praticas e das licbes aprendidas, ao longo
da implementacdo da SecexConsenso, € possivel disseminar conhecimento e
promover o aperfeicoamento das praticas consensuais nos demais Tribunais de
Contas. Essa troca institucional favorece a elevagdo do grau de maturidade do
controle colaborativo no pais, fortalecendo a cultura do dialogo e da eficiéncia na

Administracéo Publica.

Por outro lado, o decréscimo de aproximadamente 41% na quantidade de
Solicitagdes de Solugdo Consensual (SSC) recepcionados pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), entre 2023 e 2024, chama atengao pela redugao expressiva no numero
de pedidos. Entretanto, no primeiro quadrimestre® de 2025 foram formalizados 4
pedidos: 2 em exame de admissibilidade e outros 2 com a Comissao de Solucao
Consensual (CSC) em andamento ou a iniciar, o que evidencia, numa analise
preditiva, a possibilidade de manutencdo do numero de pedidos realizados em 2024
(Gréfico 1).

Grafico 1- Pedidos de solicitagdo de solugao consensual (SSC) recepcionados pelo TCU

5 Portal TCU. Painel Geral de Processos SecexConsenso. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/solucao-consensual. Acesso em: 19 abr. 2025.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do Portal TCU, até 19 de abril de 2025.

Nesse sentido, ao analisar as fichas técnicas dos acordos homologados pela
SecexConsenso inferimos inumeros beneficios ao Erario e a populacéo diretamente.
Para tanto podemos citar os acordos realizados no ambito das controvérsias
regulatorias e contratuais, dentre os beneficios, a reducdo de litigios que liberam
recursos publicos, antes contingenciados, para viabilizar novos investimentos. Tais
acordos impactam diretamente na reducédo de tarifas (energia, transporte aéreo,
pedagios), promovem obras e melhorias em infraestrutura e contribuem para a fluidez
viaria, geracdo de empregos e diminuicdo de acidentes. Além disso, ampliam a
seguranga juridica, fortalecem o ambiente institucional e permitem que o Estado atue

com maior previsibilidade e eficiéncia na entrega de servigos publicos essenciais.

Outrossim, ao analisarmos os resultados obtidos pelo Tribunal de Contas do
Estado do Mato Grosso (TCE/MT), na qualidade de primeira Corte Estadual a
implementar mesa técnica, entre 1° de janeiro de 2022 a agosto de 2024, foram 16
homologacdes para 29 solicitagdes (26 admitidas e 3 inadmitidas), o que representa
55% dos pedidos recepcionados pelo TCE/MT, conforme se extrai das informacoes

contidas no grafico 2.

Grafico 2 - Panorama do consensualismo no TCE/MT (jan/22 a jul/24)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados disponibilizados no evento “Consensualismo nos
Tribunais de Contas”56
Assim, pelos dados apresentados € possivel inferir que o Consensualismo,
apesar do avanco inicial e da economicidade advinda dos acordos firmados, ainda
requer maturagao para se consolidar como pratica habitual no ambito do controle

externo.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

A evolugdo na cultura organizacional advinda do consensualismo, evidencia
mudangas significativas na atuagdo do controle externo. Ao adotar praticas de
resolucao pacifica de conflitos, os tribunais de contas passam a exercer uma funcao
mais dialdgica, proativa e negociadora, harmonizando as relagbes entre o Estado e
os administrados. Essa mudancga nao so favorece a busca por solu¢gées mais rapidas
e eficazes, mas também contribui para uma maior transparéncia e colaboragao entre
as partes envolvidas. Nessa perspectiva negocial e plurilateral, ndo se altera apenas
a dindmica interna dos Tribunais de Contas, mas a percep¢ao social sobre sua
atuacdo — que deixa de ser vista exclusivamente como punitiva para ser
compreendida como promotora de um ambiente mais cooperativo, orientado a

sustentabilidade e a melhoria da gestao publica.

6 Evento realizado no auditério do Tribunal do Estado do Rio de Janeiro em 05 de agosto de
2024. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=2hrsQMD-Orl&t=2006s
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O presente estudo tem como objetivo fomentar discussbées que contribuam para
a consolidacao do consensualismo nas atividades relacionadas ao controle externo,
considerando-o como um instrumento capaz de promover resultados positivos para a

gestao e as politicas publicas.

Com a inclusdo do §16, ao art. 37 da Constituicdo da Republica, advindo da
emenda constitucional n°® 109/2021, evidencia-se, em consonancia com a gestao por
resultados, o modelo de administragcdo gerencial e o principio da eficiéncia, a
necessidade de os Tribunais de Contas redimensionarem suas praticas de controle.
Outrossim, a contemporaneidade pode gerar impactos significativos na gestao,
sobretudo ao evidenciar a limitacao dos processos tradicionais de controle, que, por
vezes, demandam anos para alcancar um desfecho. A sancao, por si s, ndo repara
nem inibe o dano, tampouco corrige, de forma eficaz, as falhas eventualmente

existentes na gestao.

Certamente, o consensualismo ganha, cada vez mais, relevancia na
Administracdo Publica, ao se firmar como um instrumento capaz de promover
solucdes céleres, eficientes e colaborativas para conflitos complexos. Embora os
beneficios observados até o0 momento sejam significativos — como a redugao de
processos, o fortalecimento do dialogo institucional e o aprimoramento da gestao
publica, é preciso avancgar na ampliagao da escala de sua aplicacao e na producao de
estudos que avaliem com maior precisao sua efetividade e impacto. Adicionalmente,
a resisténcia cultural e a necessidade de evitar a banalizagao dos instrumentos de

autocomposigao, ainda sao desafios importantes na consolidacido do modelo.

Além da capacitagao por meio de cursos voltados a pratica do consensualismo,
ja se debate no ambito do TCU a possibilidade de criagdo de uma rede de
consensualismo, com o objetivo de ampliar sua aplicagao e aprimorar os mecanismos
de autocomposicdo. Essa rede buscaria o aperfeicoamento normativo e
jurisprudencial, por meio da formacao de grupos de debate e troca de experiéncias

entre os 33 Tribunais de Contas existentes.

Em analise aos dados apresentados podemos inferir um significativo avango no
numero de acordos homologados, nos primeiros anos de regulamentagdo dos
procedimentos voltados a solugdao consensual, no ambito dos Tribunais de Contas.
No entanto, a partir de 2024, observa-se uma redugdo no numero de acordos
realizados, o que pode estar intimamente relacionado a propositura da ADPF n°
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1.183/2024, proposta pelo Partido Novo, em 29/07/2024, pleiteando a extingdo da
Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevencao de Conflitos
(SecexConsenso) e a anulagdo dos acordos celebrados. Contudo, essa hipotese so
podera ser confirmada apds o julgamento da agcdo de descumprimento de preceito
constitucional supramencionada e um estudo mais aprofundado, que permita

compreender as possiveis causas dessa estagnacao.

Por fim, em estudos futuros, recomenda-se aferir a eficiéncia do
consensualismo, pois torna-se imprescindivel a ado¢gao de mecanismos de medigao
de desempenho desses acordos celebrados, a fim de avaliar a relagao custo-beneficio
dos resultados obtidos, especialmente no que se refere a reducdo de litigios e ao
impacto na entrega de servigos e politicas publicas relevantes a populagdo. Para
tanto, sugere-se que o monitoramento preveja indicadores de desempenho e
resultados, a fim de aferir o progresso e o impacto dos acordos celebrados,
considerando o tempo médio de tramitacéo, os valores financeiros economizados, os
impactos na politica publica, além do alcance da populagcdo impactada diretamente e
indiretamente com a autocomposicdo, num comparativo ex-ante e ex-post aos

acordos realizados.
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Termo de Ajustamento de Gestao: uma
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RESUMO

O objetivo do presente trabalho consiste em contribuir com reflexdes acerca de formas pelas quais os
Tribunais de Contas patrios podem estimular, pela via normativa, o incremento quantitativo e qualitativo
das propostas de termos de ajustamento de gestdo. A pesquisa busca explorar os beneficios da via
consensual e abordar como o seu emprego pode representar alternativa a légica de controle externo
marcada pelo carater sancionador. O sucesso de uma atuagao concertada e horizontalizada exige
adaptagdes da cultura organizacional das Cortes de Contas e consideragbes acerca da adequagao do
rito procedimental a finalidade a que ele se destina. Apesar da tendéncia de regulamentagédo de
instrumentos consensuais e dos esforgos para incentivar o seu emprego, ainda s&o timidos os numeros
de propostas de ajustamento exitosas. E pertinente ponderar em que medida a razoavel duragéo do
processo, a garantia da ndo autoincriminag&o e a parceria na constru¢cédo da solugcéo dos problemas
identificados podem funcionar como vetores para a disseminagdo de transagbes entre os
jurisdicionados e os Tribunais de Contas. A abordagem realizada € eminentemente exploratéria dos
obstaculos a plena aplicagdo de solugdes consensuais, bem como propositiva de mudangas para
minimiza-los.
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ABSTRACT

The aim of this study is to provide insights into how national Courts of Accounts can contribute, through
regulatory frameworks, to enhancing both the quantity and quality of management adjustment
agreements. It explores the advantages of a consensual approach and examines how its adoption can
offer an alternative to the punitive nature of external oversight. The effectiveness of this horizontally
structured form of external control necessitates adjustments in the organizational culture of the Courts
of Accounts and considerations regarding the procedural appropriateness aligned with its intended
objectives. Despite the increasing trend towards regulating consensual mechanisms and efforts to
encourage their use, successful implementation of adjustment proposals remains limited. It is pertinent
to assess to what extent factors such as reasonable procedural duration, non-self-incrimination
guarantees, and collaborative problem-solving can facilitate the adoption of transactions between
audited entities and Courts of Accounts. This study adopts an exploratory approach towards identifying
barriers to the full deployment of consensual solutions, while also proposing strategies to mitigate them.

Keywords: Management adjustment term. Court of Accounts; Public policies; Consensual control.
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1 INTRODUGAO

Os Tribunais de Contas brasileiros possuem relevante competéncia fiscalizatoria
atribuida pela Constituicdo da Republica (Brasil, 1988) no sentido do resguardo a
gestao eficaz, eficiente e econdbmica dos recursos publicos. A missao atribuida
transborda o mero controle formal dos dispéndios e exige uma visdo atenta a

qualidade dos gastos e ao resultado das politicas governamentais.

A multiplicidade de interesses publicos e a eficiéncia exigida das relagdes em
ambito administrativo geram desafios que muitas vezes n&o sdo satisfatoriamente
dirimidos por uma relagao adversarial e constituida sob os prismas repressivo e
punitivo. Dado que muitas vezes uma postura processual combativa pode nao ser
adequada ao alcance da finalidade a que se destina a atribuicdo dos Tribunais de
Contas, ha que se buscar avangos nas estratégias de controle, o que perpassa pela

avaliagao das vantagens na disseminagao de mecanismos consensuais.

A implementacdo dessa visdo promove uma mudanca de paradigma na
tradicional acepcdo de controle externo centrada na verticalidade na relagéo
imperativa do controlador com o controlado e passa a contemplar meios nos quais ha
uma conjugacéao de esforgos para a construgéo de solugdes. O carater monologico na
definicdo das diretrizes para melhorias na gestdo abre espaco para um agir
comunicativo, em que a interagcdo produtiva corrobora com a assertividade na

definicdo das acgdes publicas.

A difusdo de uma cultura conciliatéria, todavia, encontra desafios, que se
traduzem em numeros ainda timidos de iniciativas de propostas consensuais por parte
de gestores e de pactuagbes exitosas. A problematica sobre a qual parte o estudo
consiste na investigagdo dedutiva de possiveis motivos para a baixa aderéncia ao
termo de ajustamento de gestdo, mesmo diante dos beneficios dele advindos.

Embora nao exista unicidade quanto a nomenclatura empregada nas diversas

Cortes nacionais, a expressao “termo de ajustamento de gestdo” sera empregada ao
longo do trabalho como sinénimo de instrumento consensual aplicavel em Tribunais
de Contas para regularizagdo de atos e procedimentos administrativos e para a

melhoria pactuada de agdes estatais.
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A partir de pesquisa exploratéria e analise qualitativa, o presente trabalho teve
por enfoque a identificagao dos obstaculos a plena aplicacéo de solugdes consensuais
e, a partir de uma abordagem propositiva, a avaliagdo de oportunidades de melhoria
no que concerne ao estimulo quantitativo e qualitativo dessas avengas nos Tribunais
de Contas. Além da introdugao e da conclusao, o trabalho desenvolvido foi estruturado

em duas partes.

A primeira tenciona contextualizar a aplicacdo da consensualidade nas Cortes
de Contas brasileiras, considerando as prescri¢ées contidas no ordenamento juridico
vigente e as recomendacdes de entidades nacionais e internacionais sobre o tema. A
segunda parte é dedicada a avaliagao de ferramentas para estimular as propostas de
ajustamento de gestdo e de aspectos capazes de contribuir para o sucesso das

iniciativas compositivas.

Na doutrina existem publicacdes sobre a consensualidade nas esferas de
controle, sobretudo em artigos cientificos. Ha também obras dedicadas a resolugéo
pacifica de conflitos na administragao publica em geral. Em que pese a existéncia de
produgcdo académica, € pertinente o aprofundamento do estudo, com revisido
bibliografica e exame documental focado no regramento das ferramentas

cooperativas.

Por fim, a pesquisa apresenta experiéncias desenvolvidas por diversos Tribunais
de Contas patrios e da avaliagao de instrumentos consensuais congéneres, um retrato
de aspectos na regulamentacéo dos termos de ajustamento de gestdo que comportam
avancgos abrindo caminho para estudos ulteriores com énfase no aperfeicoamento

normativo da tematica.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Contextualizagcao da aplicagcao da consensualidade no
ambito dos tribunais de contas

A busca pela solucédo pacifica de controvérsias € aspecto que norteia todo o
ordenamento juridico e é consignada no preambulo da Carta Magna. E de seu espirito

a necessidade de que sejam viabilizados arranjos consensuais com vistas a paz e ao
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afastamento de controvérsias (Batista Junior, 2007, p. 462). Diante desse prisma
compositivo, ha que se reconhecer que a Constituicdo opera como catalizadora

(Medauar, 2008, p. 104) de relevantes mudangas no direito administrativo.

Durante algum tempo houve certa resisténcia a internalizagdo da
consensualidade de forma ampla no regime juridico-administrativo, por consideragdes
afetas a indisponibilidade do interesse publico. Em um de seus primeiros trabalhos
académicos sobre o tema, Celso Antonio Bandeira de Mello (1967, p.14) pontuou que
os interesses qualificados como da coletividade sdo inapropriaveis, de modo que

sequer o setor publico poderia deles dispor.

Segundo o autor, o bem comum consiste na reunido de interesses que os
individuos ostentam na condicdo de membros do grupo social. A partir desse
apontamento, Luzardo Faria (2022, p. 35) sinaliza que o interesse publico “ndo se
confunde e também n&o é algo contrario ao interesse dos individuos” e “ndo se

identifica, sempre, com o interesse do Estado”.

Na tarefa de se delinear a definicido de interesse publico e de se estabelecer
sistematicidade em seu tratamento, o ponto comum que se estabelece diz respeito a
sua qualificagcdo como conceito juridico abstratamente indeterminado. Esse cenario
atrai a possibilidade de que sua hermenéutica comporte variacbes, a depender do

contexto fatico que se coloque.

Na atuacdo administrativa, a persecucado do interesse publico ndo conduz a
apenas uma resposta valida para dirimir as situagcdes que sao concretamente postas
a rotina do agente publico. A margem deciséria, ndo raro, comporta diversas vias
igualmente legitimas e € necessario ponderar a escolha que melhor podera atender

aos anseios do bem comum.

A opgao administrativa ndo necessariamente recaira sobre uma atuacao
unilateral por parte do poder publico, € possivel que se obtenha um equilibrio de
interesses originalmente contrapostos, que assim permaneceriam se nao fosse pela
ocorréncia de trocas e concessdes entre as partes (Oliveira, 2005, p. 243). A
consensualidade se coloca como alternativa que busca agregar multiplas perspectivas

com vistas a um arranjo benéfico a todos os envolvidos.

A aceitacdo dessa possibilidade, todavia, nao foi imediata, Floriano de Azevedo

Marques Neto (2012, p. 428) destaca que ha uma “[...] heranca, forte entre nés, de
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desconfiar sempre do envolvimento dos particulares em qualquer atividade que

promova as necessidades coletivas”.

O desenvolvimento da linha consensual pelo direito administrativo por parte da
doutrina, da jurisprudéncia e da legislagédo ocorreu — e ainda ocorre — de forma gradual
ao longo do tempo. Embora a legislagao ja concebesse de forma pontual a transagéao
administrativa como forma de evitar a litigiosidade, a exemplo da desapropriagcéo
amigavel de que trata o artigo 10 do Decreto-Lei n°® 3.365 (Brasil, 1941) e do incentivo
a solugdes pacificas no predmbulo da Constituigao vigente, apenas a partir do século
XXl a consensualidade administrativa €& substancialmente abragada pela

jurisprudéncia e passa a reverberar em diversos diplomas legais.

Em 2002, importante julgado do Supremo Tribunal, proferido no ambito do
Recurso Extraordinario 253885/MG, reconheceu a possibilidade de transagdo em
ambito administrativo, diante da constatacao de que a indisponibilidade do interesse
pertencente a coletividade nao gera entraves a celebragdo de ajustes, quando a

solucdo melhor puder atender a ultimacao desse interesse.

A possibilidade de aplicagdo do consenso em ambiente administrativo parte da
premissa de que a densificagdo da forma em que o interesse publico sera perseguido
comporta variagdes que exigem consideragdes de como otimizar os resultados a partir
da definicdo dos meios mais adequados para atingi-lo. Nas licdes de Alexandre dos
Santos de Aragao (2005, p. 293), a transagdo administrativa “[...] ndo implica uma
disponibilidade do interesse publico, mas uma determinacdo do meio mais apto para
alcangar os objetivos da lei”. Quando passivel de se obter uma intersecao de
vontades, a atividade consensual ndo € apenas conveniente, mas necessaria a

promogao da eficiéncia, considerando os beneficios decorrentes de seu emprego.

Segundo o principio constitucional da eficiéncia, previsto no artigo 37, a atividade
administrativa deve se pautar na busca de resultados efetivos, em prazo razoavel e
de acordo com a finalidade prevista em lei. A atuacao estatal deve ser realizada de
forma simples e objetiva, sem formalidades demasiadas e com o emprego dos meios
e recursos que estiverem a sua disposi¢ado de modo otimizado (Gabardo; Hachem,
2010, p. 242). A adocéo de instrumentos consensuais pode potencializar esse dogma,
ao permitir a selecdo de alternativas para os problemas governamentais mais

assertivas, democraticas e céleres e menos custosas.
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Nessa linha de ideias, como grande expoente académico da tematica, Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (2003a, p. 156) propbs o desenvolvimento de estudos sobre
o que denominou de “principio constitucional da consensualidade do direito brasileiro”,
com vistas a “iluminar inumeras relagdes entre sociedade e Estado e de facilitar,
assim, a aplicacdo e o aperfeicoamento dos institutos consensuais existentes, a
criacdo de novos e de concorrer para a interpretacdo homogénea de situagdes
indefinidas”. Desde entdo, a producdo legislativa e estudos sobre a tematica se
intensificaram na busca de instrumentos que Vviabilizem o exercicio da

consensualidade.

Ao longo do tempo, diversos diplomas trouxeram instrumentos cooperativos que
permitiram ao poder publico a celebragdo de transag¢des. O avango normativo pode
ser exemplificado pela previsdo do acordo de leniéncia, da arbitragem e da mediagéo
na Administracdo Publica, do termo de ajustamento de conduta e do acordo de nao

persecucgédo civel em casos de improbidade administrativa®”.

Com a Lei Federal n® 13.655 (Brasil, 2018), a autorizagédo para celebracéo de
avengas recebeu contornos mais amplos, ao se franquear que, observada a legislagéo
aplicavel, a Administragcdo Publica possa empreender negociagbes para eliminar
irregularidade, incerteza juridica ou situagao contenciosa. A insergéo de tal previsao
no artigo 26 da Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro sinaliza que a
consensualidade representa um importante viés hermenéutico para todo o
ordenamento juridico e reforga a necessidade de que os tradicionais institutos sejam

repensados para abarcar esse viés conciliatorio.

O implemento da via compositiva também nao passou alheio a atividade dos
Tribunais de Contas. Diante do fendmeno de consensualizagdo do direito
administrativo (Faria, 2022, p. 121), as Cortes nacionais vém incorporando a sua
atuacao instrumentos consensuais de regularizagao de falhas na gestdo, na linha

também de recomendacdes internacionais e nacionais sobre o tema.

57 Essas inovagoes foram introduzidas pelas Lei Federal n° 12.846 (Brasil, 2013), em seus artigos 16 e
seguintes; Lei Federal n® 13.105 (Brasil, 2015a), em seu artigo 174; Lei Federal n° 13.129 (Brasil
2015b), que incluiu 0 §1° ao art. 1° da Lei n® 9.307 (Brasil, 1996); Lei Federal n°® 13.140 (Brasil, 2015c),
em seus artigos 32 e seguintes; Resolugédo n° 179 do Conselho Nacional do Ministério Publico (Brasil,
2017a); e Lei Federal n° 13.964 (Brasil, 2019), que alterou a redag&o do §1° do artigo 17 da Lei 8.429
(Brasil, 1992a).
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A celebracdo de acordos esta associada ao Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel n° 16 da Agenda 2030 da Organizacao das Nacgdes Unidas (ONU, 2015).
A promocao de sociedades pacificas perpassa pelo desenvolvimento de instituicdes
eficazes e transparentes e pela tomada de decisdes de forma inclusiva e participativa,
de modo que o estimulo a ajustes dos 6rgaos de controle com jurisdicionados vai ao

encontro de tais diretrizes.

Também a Declaragdo de Moscou, de 2019, empregada pela Organizagéo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, salienta a necessidade de que
haja uma interagao produtiva entre os 6rgaos de controle externo e os gestores. Desse
contato, alternativas consensuais se consolidam como meios de avango e

aprimoramento da gestéo.

Em nivel nacional, a Resolug¢ao n° 02 da Associagao dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (Brasil, 2014) abordou a necessidade de se estabelecer um
controle externo concomitante, contemporaneo a formagao ou execucgao dos atos e
procedimentos administrativos. Como forma de alcance a essa fiscalizagao
tempestiva, o termo de ajustamento de gestéo foi citado como alternativa para essa
moderna forma de atuag¢ao das Cortes de Contas. Mais adiante a difusdo de solugdes
consensuais de conflitos foi também objeto da Nota Recomendatéria n® 02 (Brasil,
2022a).

Essas diretrizes convergem para que se estabeleca um olhar atento para a
criacdo de ferramentas consensuais capazes de figurar como alternativas fidedignas
de reducgao da litigiosidade e promogao da celeridade e na eficiéncia na melhoria da

gestao publica.

2.2 Avaliacao de medidas de incremento quantitativo e
qualitativo das propostas de termos de ajustamento de
gestao perante os tribunais de contas brasileiros

Diante do reconhecimento dos beneficios advindos de uma pactuacao

consensual exitosa para prevencao ou correc¢ao de falhas, as Cortes de Contas vém

incorporando a sua atuacao instrumentos tipicos para formalizacdo de acordos.
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Como precursor em ambito nacional, ha que citar a iniciativa do Tribunal de
Contas do Estado da Paraiba, que, por meio da Resolugao Normativa n°® 05 (Paraiba,
2007), instituiu o denominado pacto de adequagédo de conduta técnico-operacional.
Trata-se de avencga na qual, identificada falha em sede de inspeg¢ao, o gestor é
convidado a pactuar medidas para sanear “atos ou omissdes que sejam danosos ao
erario, prejudiciais a populagao, lesivos ao interesse publico e defraudadores de uma

boa gestdo operacional”8.

Mais adiante, a Lei Complementar Estadual n° 120 (Minas Gerais, 2011)
estabeleceu no Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais o termo de ajustamento
de gestao para regularizar atos e procedimentos de Poderes, 6rgaos ou entidades por
ele controlados. Na disciplina do instituto restou consignada a vedagao de sua
aplicacdo quando configurado desvio de recursos publicos ou na hipotese de o

processo ja contar com decisao definitiva irrecorrivel.

Apds a experiéncia mineira, muitos Tribunais de Contas se somaram a previsao
de ferramentas consensuais congéneres. Pesquisa realizada por Marcela Cristina
Arruda Nunes (2021, p. 78) apontou que, em 1° de dezembro de 2021, 24%° dos 33
Tribunais de Contas ja contavam com previsdo de termo de ajustamento de gestéao
em suas normas. Com base nas respostas apresentadas pelas Cortes que
contribuiram para aquele trabalho, a autora registrou que havia 75 ajustes firmados
no Estado de Pernambuco, 17 no Rio Grande do Norte, 16 no Parana, 12 em Minas

Gerais, 7 em Goias e no Piaui e 4 em Rondénia.

Em levantamento mais recente, realizado em 2023 pela Associacao dos
membros dos Tribunais de Contas do Brasil®, foi apontado que também o Tribunal de
Contas do Alagoas (Alagoas, 2022) e o Tribunal de Contas da Uni&o (Brasil, 2022b)

incorporaram aos seus normativos procedimentos de solugdo consensual®.

58Art. 1° da Resolugdo Normativa n® 05 (Paraiba, 2007).

59S30 eles os Tribunais de Contas dos Estados da Paraiba, de Goids, de Minas Gerais, de Sergipe, do
Espirito Santo, de Pernambuco, do Rio Grande do Norte, de Rondédnia, do Acre, do Amazonas, de
Mato Grosso, do Rio Grande do Sul, do Mato Grosso do Sul, do Piaui, do Parana; do Para, do Amapa,
do Maranhao, do Cear3a, do Tocantins, da Bahia, do Rio de Janeiro e de Santa Catarina e do Tribunal
de Contas dos Municipios de Goias.

80Disponivel em: https://atricon.org.br/wp-content/uploads/2023/07/Resolucao-Consensual-de-
Controversias-Regulacoes-em-Tribunais-de-Contas.pdf. Acesso em: 30 jun. 2024.

610 Tribunal de Contas do Municipio de Sado Paulo trouxe, na Resolugdo n° 2 (Sdo Paulo, 2020)
previsdao de mesa técnica, mas o instituto ndo esta associado a celebragdo de instrumento de
ajustamento especifico.
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Esses dados relevam que embora o termo de ajustamento esteja sendo
sucessivamente difundido pelas Cortes de Contas no pais, ainda é timido o
quantitativo de acordos celebrados em diversos Tribunais. Um caso que ilustra tal
cenario € o do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, que normatizou o
termo de ajustamento de gestdo em 202162 e totaliza 31 termos propostos®3, dos quais

apenas 4 foram celebrados, enquanto 8 foram inadmitidos ou rejeitados.

Esses dados tornam premente a necessidade de que sejam discutidas formas
para estimular quantitativa e qualitativamente o manejo dos Termos de Ajustamento
de Gestdo perante as Cortes de Contas nacionais. E imprescindivel que se reflita
sobre a utilidade e a proporcionalidade do arranjo, bem como sobre as vias normativas

necessarias para o seu emprego.

A estruturagdo de um termo de ajustamento de gestdo possui como pontapé
inicial a identificacdo de um problema, a partir do qual serdo pensadas solugdes
capazes de supera-lo. Por vezes a complexidade que ele apresenta impde a adogao
de multiplas agbes governamentais, que devem ser coordenadas para o alcance do
resultado desejado em um prazo assinalado.

O ajuste tem lugar quando possivel a verificagdo de um resultado util
decorrente de sua celebragcao. Essa avaliacdo depende da aptidao do instrumento
para resolver o problema concreto que sobre o qual ele versa, o que exige
consideragdes acerca da adequacao ao fim a que se propde, da necessidade da via
eleita e das vantagens e desvantagens que ele propicia.

Na visdo do fildsofo alemao Robert Alexy (1986, posfacio), o principio da
proporcionalidade representa um pardmetro fundamental para a interpretacdo e
aplicacéo do Direito. Mais do que uma simples regra juridica, o principio representa
um critério de otimizagao que visa alcangar a solu¢gdo mais justa e adequada em cada
caso concreto a partir de consideragdes acerca de trés subprincipios interligados:
adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito. As suas licdes sdo
habeis a corroborar para a avaliagdo dos termos de ajustamento de gestdo no a&mbito
dos Tribunais de Contas.

62A regulamentagado se deu por meio da Deliberagado n° 329 (Rio de Janeiro, 2021).
63Pesquisa realizada em 03 de junho de 2025 no sitio eletrénico https://www.tcerj.tc.br/consulta-
processo/Processo.
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A adequacao exige que a medida adotada tenha a capacidade real de produzir
o efeito pretendido. A proposta de solucdo consensual deve ser iddnea para alcancar
o fim desejado, de modo que suas clausulas devem ser concebidas para resolugéo
integral do problema de gestéo posto. A satisfagdo das obrigagdes pactuadas, ainda
que envolvam prazo consideravel para implementacio, devem propiciar a recondugao

da falha e o resgate ao interesse publico subjacente.

Pela necessidade, entre as medidas possiveis para alcangar o fim desejado, a
escolha deve recair sobre a menos gravosa para os direitos e interesses envolvidos.
Uma vez detectadas diversas vias de acao para o combate ao problema identificado,
o proponente deve, a luz da realidade em que se encontra inserto, eleger aquela que
melhor se amolda a sua resolugao e justificar a sua escolha. Em um cenario em que
devidamente motivada a opgdo do gestor, a Corte de Contas deve, tanto quanto

possivel, prestar deferéncia ao caminho eleito.

A proporcionalidade em sentido estrito exige que os beneficios gerados com a
medida superem os O6nus que ela impde. Deve-se evitar que condutas
desnecessariamente gravosas sejam pactuadas, ainda que sejam adequadas e

necessarias a alcangar o fim desejado.

Também o principio da razoabilidade orienta o juizo de valor exercido sobre as
pretensas avengas. Segundo Celso Antdonio Bandeira de Mello (1999, p. 66), a
atuacado administrativa deve ser pautada em critérios racionalmente aceitaveis, a fim
de que nao se tolere condutas desarrazoadas, incoerentes, imprudentes ou

insensatas.

Tanto o proponente quanto o Tribunal de Contas, ao se debrugarem sobre
eventual solugédo consensual, devem promover uma analise contextualizada do caso
concreto, considerando os diferentes valores em jogo, suas intensidades e as
consequéncias de cada escolha administrativa. Termos que ndo contemplem uma
demonstragdo dessas caracteristicas estdo fadados ao insucesso. E importante que
sejam pensadas solugdes equilibradas e consonantes com o interesse publico e que
se proponham a alcangar fins justos e adequados.

Além da preocupacgéao acerca do conteudo do ajuste, é necessario se debrucar
sobre as formas institucionais para materializacédo do termo de ajustamento, que

constituem expressdo do direito ao devido processo legal. Ao se estabelecer a
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processualidade participativa (Moreira Neto, 2003b, p. 107), conferem-se
previsibilidade e seguranga a atuagao concertada no ambito dos Tribunais de Contas,
com garantia as partes do procedimento adequado e estimulo a eficiéncia das agdes
estatais.

A regulamentacdo de instrumentos concertados e do tramite para a sua
utilizacao é relevante para conferir balizas aos jurisdicionados e aos servidores do
Tribunal de Contas. As premissas pelas quais as propostas serdo avaliadas e o
conhecimento do percurso a ser perseguido s&o necessarios para que, ao formular as
propostas, o gestor possa direcionar seus termos as exigéncias normativas e
incrementar as chances de éxito de sua pretensdo. E igualmente importante que
aqueles incumbidos da avaliagédo da viabilidade do ajuste possam recorrer a critérios
técnicos para amparar a sua atuacgao. A transparéncia das etapas processuais e das
regras impostas embasa a formagéo da escolha administrativa e constitui lastro para

uma avaliagcao isondmica das avencas.

A mera previsdo de atos ordenados e cronologicamente praticados para se
ultimar uma decisdo administrativa (Gasparini, 2008, p. 986), todavia, n&o é suficiente
para garantir a finalidade a que se destina o controle externo e a propensao do
procedimento & solugdo concreta de um problema governamental posto. E necessario
que os envolvidos, além de conhecerem as normas vigentes, saibam corretamente

maneja-las e confiem de que o instrumento € habil ao fim a que se destina.

Desponta, assim, a necessidade de avaliar em que medida o tempo de
tramitacado processual pode figurar como um atrativo para as propostas de termo de
ajustamento. Também é relevante refletir sobre a concesséo de garantias ao gestor
de que o problema por ele relatado em um ambiente consensual n&o lhe podera trazer
prejuizos em fiscalizagdes diversas. E ainda pertinente discorrer sobre de que forma
os Tribunais de Contas podem auxiliar na consecucdo das propostas ou no

aperfeicoamento de seu teor.

2.2.1 A procedimentalidade adequada e a previsibilidade temporal

Ao se conceber o processo administrativo, ha que se ter em mente que ele ndo

se encerra na previsao de uma sucessao encadeada de atos com vistas ao deslinde
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final, € necessario que sua tramitacdo ocorra em tempo razoavel e que o procedimento
previsto garanta os meios adequados para tanto, conforme preconizado no inciso
LXXVIII do art. 5° da Constituicdo da Republica (Brasil, 1988) e no art. 8° do Pacto de
Sao José da Costa Rica, promulgado pelo Decreto n° 678 (Brasil, 1992b).

Especificamente em processos de termos de ajustamento de gestdo a
celeridade é um elemento que ganha especial relevancia para a atratividade das
propostas consensuais e para a utilidade do procedimento. A partir da identificacédo
de uma falha na atividade estatal, a repercusséo que ela é capaz de gerar nas politicas

publicas e nos servigos prestados a populagao exige dinamicidade em seu tratamento.

A adequacéo das irregularidades, especialmente quando o agente publico se
propde a dirimi-las, é matéria urgente e que demanda, sob o aspecto procedimental,
adequado tratamento por parte dos Tribunais de Contas. O jurisdicionado deve ter a
certeza de que a situagao que por ele sera exposta sera apreciada em um lapso

temporal razoavel para assim se sentir inclinado a adotar a ferramenta consensual.

Um dos beneficios de se obter um encontro de designios para o alcance de um
resultado que atenda ao interesse publico é reduzir as consequéncias naturais do
longo e incerto tempo de um processo sancionador marcado pela litigiosidade. O rito
estabelecido para o termo de ajustamento de gestao, portanto, deve nao apenas ser

previsivel quanto as suas etapas, mas quanto ao tempo para a sua conclusao.

A definicdo do rito e a celeridade na resolugao dos conflitos por meio do termo
de ajustamento de gestdo reforgam a confianga do proponente na seriedade e na
eficiéncia da atuacado do Tribunal de Contas. A estimativa da duragdo do processo
facilita o planejamento do proponente e diminui a incerteza em relagédo ao andamento
do conflito. Isso torna o instrumento de ajuste uma opg¢ado mais atraente em
comparagdo com um processo administrativo sancionador, que pode perdurar por

anos sem uma solucao definitiva.

O procedimento deve ser concebido de modo a otimizar o tempo de sua
tramitacdo. As diversas normatizacbes patrias, embora possam conter tragos
condizentes com as peculiaridades locais, podem servir de parametro para reflexao
de melhorias. Um ponto que merece aprofundamento diz respeito a forma em que se

desenvolve o juizo de admissibilidade da proposta de avenga.
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No Tribunal de Contas mineiro, o artigo 7° da Resolugdo n® 14 (Minas Gerais,
2014) estipula que o juizo de admissibilidade €& exercido pelo préprio Conselheiro
relator do processo e que apenas apos pronunciamento positivo havera oitiva da
instancia técnica. A Instru¢do Normativa n° 82 (Espirito Santo, 2022), ao regulamentar
o termo de ajustamento de gestdo no Tribunal de Contas capixaba, também confere

ao relator a apreciacdo da admissibilidade da proposta.

Ja o §2° do artigo 83 do Regimento Interno do Tribunal de Contas fluminense
(Rio de Janeiro, 2023) estabelece que compete ao Presidente exercer tal
pronunciamento, apos oitiva da Procuradoria-Geral do Tribunal, sendo que, em fase
futura, as propostas admitidas serao apreciadas por relator diverso. Ao se examinar o
tempo de tramitagdo dos termos de ajustamento de gestdo na Corte fluminense®,
observa-se que nos processos em que ja houve juizo de admissibilidade, 84 dias
foram dedicados a esse exame preliminar. Para aqueles que ja tiveram seu mérito

apreciado, a decisao definitiva se deu apds, em média, 264 dias.

Ao se concentrar o juizo de admissibilidade e de mérito em uma sé figura,
permite-se ao relator conhecer, desde a origem do processo, todos os seus contornos.
Se o Conselheiro ja se debrugou anteriormente sobre um feito, as analises
subsequentes contardo com essa bagagem. A unicidade na condugao processual é
capaz de gerar ganhos de ordem temporal, ja que o contato prévio com as clausulas

pretendidas pode abreviar a analise meritéria.

Nesse sentido, é conveniente se pensar nos beneficios advindos de se estipular,
de forma uniforme nos Tribunais de Contas, que a conducao decisoéria do processo
de ajustamento sera integralmente exercida pelo relator. Pretende-se, com isso,
conferir maior agilidade ao procedimento e incentivar que o gestor possa identificar
nessa via consensual uma alternativa para a célere resolu¢cao dos problemas, com

incremento da eficiéncia nas politicas publicas.

2.2.2 A normatizagao da garantia de nao autoincriminagao

64 Pesquisa realizada em 20 de maio de 2024 no sitio eletronico https://www.tcerj.tc.br/consulta-
processo/Processo.
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A proposta de ajustamento exige comumente do agente publico o
reconhecimento expresso de uma falha na gestdo, que constitui o objeto que se
pretende adequar. A postura de confissdo de uma irregularidade, originada em sua
gestao ou em momento pretérito, quando dissociada de garantias de que a declaragéo
nao podera ser utilizada em desfavor do interessado em processos diversos, podera

figurar como fator de desestimulo a iniciativas consensuais.

O incentivo a composi¢cédo passa por se assegurar um ambiente de seguranga
juridica no qual o reconhecimento da falha em processo de termo de ajustamento de

gestao néo possa ser empregado em prejuizo do declarante em procedimento distinto.

O principio da ndo autoincriminagao, previsto no artigo 5° inciso LXIIl, da
Constituicdo da Republica (Brasil, 1988), garante ao individuo o direito de ndo ser
obrigado a produzir provas contra si. Embora tenha sua esfera nuclear nos processos
penais, € possivel cogitar a aplicacdo dessa garantia também no ambito do direito
administrativo sancionador, conforme ja reconheceu o Superior Tribunal de Justiga no
RMS n° 14.901/TO (Brasil, 2008).

A previsdo de tal protecGo ndo € desconhecida pela legislagao
infraconstitucional, em especial nos acordos de leniéncia. No direito concorrencial, o
artigo 86, §10, da Lei Federal n°® 12.529 (Brasil, 2011) estipula que a proposta de
acordo de leniéncia rejeitada ndo importara em confissdo quanto a matéria de fato
nem reconhecimento da ilicitude da conduta e que sera resguardado sigilo quanto as
declaracdes realizadas.

Na Lei Federal n° 12.846 (Brasil, 2013), que cuida da responsabilizagcao
administrativa e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administragéo
publica, o §7° do artigo 16 também consigna que a iniciativa de acordo de leniéncia
rejeitada ndo ensejara o reconhecimento da pratica do ato ilicito. O proponente,
portanto, conta com a seguranga de que sua declaragao realizada com o intuito de se

beneficiar do instituto ndo sera utilizada caso infrutifera a sua tentativa de transacao.

Também é valido citar que o paragrafo unico do artigo 14 da Lei Federal n°®
13.506 (Brasil, 2017b), que trata do processo administrativo sancionador na esfera de
atuacao do Banco Central e da Comissédo de Valores Mobiliarios, prevé a figura do

termo de compromisso, que envolve a garantia de que o ajuste ndo podera ser
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empregado como confissdo ou importar em juizo quanto a ilicitude da conduta em

desfavor do declarante.

Ao se transportar tal I6gica a disciplina do termo de ajustamento de gestao, essa
garantia importaria que as declaragdes feitas pelo proponente durante a negociagéo
e execucao do termo n&o pudessem ser utilizadas contra ele em um eventual processo
administrativo sancionador. Os efeitos do reconhecimento voluntario da falha estariam
adstritos a negociagao do ajuste no processo originado da proposta consensual, de
modo que a confissdo ndo poderia ser empregada como meio de prova ou de

valorac&o negativa da conduta do agente em processo de controle externo diverso.

A previsao normativa dessa garantia por parte dos Tribunais de Contas seria
capaz estimular a colaborag&o voluntaria e eficaz dos interessados. Ao proporcionar
um ambiente seguro para a revelagdo de informagbes relevantes sobre as
irregularidades que se pretende dirimir, cria-se um incentivo para que as iniciativas

consensuais se proliferem.

Sem essa prote¢ao, o receio de sangéo podera representar fator desencorajador
a participagao nos acordos. Se esse aspecto puder ocasionar baixa aderéncia quanto
a via consensual, os Tribunais de Contas ndo poderao contar com os beneficios
decorrentes de seu emprego, que envolvem abreviagdo na resolugcdo das falhas,
opcdes mais certeiras na definicdo de politicas publicas e economia dos custos de

controle.

A expressa garantia contra a autoincriminagdo possui o condao de assegurar ao
interessado um ambiente estavel para negociar e regularizar as falhas, sem o receio
de que suas confissbes sejam utilizadas para puni-lo posteriormente. E apropriado
que os Tribunais de Contas avaliem inclusdo de previsdo normativa que contemple
essa seguranga, capaz de repercutir como incentivo a adesao dos jurisdicionados ao

termo de ajustamento de gestao.

2.2.3 A instituicao de mesas técnicas

Os mecanismos consensuais se propdem a empreender um controle externo

mais horizontalizado e fomentar a ideia de parceria entre os Tribunais de Contas e
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seus jurisdicionados. Eles se alinham ao que se denominou de “justica multiportas”
(Dantas; Zymler, 2024), no qual se busca, por métodos consensuais e extrajudiciais,
a ampliagdo das alternativas para a resolucdo de conflitos com vistas a alcancar

solugdes justas e céleres.

Muitas vezes, embora presente o aspecto volitivo do gestor em tentar dirimir
determinado problema de forma concertada, ele depende do apoio do 6rgao de
controle para a consecucdo ou aprimoramento de sua proposta. A diversidade
administrativa brasileira importa no reconhecimento de niveis distintos de maturidade
institucional. Naqueles em que ha maior incipiéncia, a participacédo da Corte de Contas
podera agregar reforgo técnico para o desenvolvimento da solugdo governamental.
Mesmo naqueles dotados de maior estrutura, a visdo sob o enfoque de controle pode
corroborar com a solidez da proposta de regularizagdo de um problema identificado.

Nesse sentido, & pertinente que os Tribunais de Contas nao apenas
disponibilizem a via conciliatéria, mas também estabelecam um canal aberto a fim de
que as solugdes sejam construidas em conjunto. O emprego do carater orientador e
pedagogico no auxilio ao desenvolvimento das avengas pode estimular o numero de

propostas e a qualidade de seu teor.

Uma das formas de implementar esse dialogo construtivo consiste na
regulamentacdo de mesas técnicas que contemplem espago para desenvolvimento
de composic¢des capazes de evitar ou mitigar a litigiosidade. Sobre a relevancia dessa
ferramenta, Rodrigo Melo do Nascimento (2023, p. 11), ressalta que:

“Os debates tém por objetivo tanto a realizagdo de um controle externo mais
simples, menos solene, mais célere, mais versatil e mais proximo das
preocupacdes cotidianas dos gestores publicos, quanto a promogao de
procedimentos de controle externo que prestigiem o didlogo e a cooperagéao.
A iniciativa, além de auxiliar o gestor publico na identificacdo de solugbes
mais eficientes e seguras, em prol do cidadao, legitima o processo decisorio
e amplia a seguranga juridica aos fiscalizados.”.

Um exemplo de sucesso na normatizacao e implementagcdo dessa tematica se
verifica no Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso. O artigo 237 do Regimento
Interno (Mato Grosso, 2021) autoriza o procedimento para “consenso, estudo ou
solucdo sobre temas controvertidos, relevantes e complexos relacionados a

administracao publica e ao controle externo”.
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Conforme narram José Carlos Novenni e Ricardo Castilho (2024, p. 59), a
inspiracdo para a adocdo da mesa técnica naquele Tribunal foi a discussao
envolvendo a juridicidade do emprego do registro de pregos para obras e servigos de
engenharia. Como resultado de um estudo técnico multilateral do Tribunal de Contas
e do Executivo do Estado do Mato Grosso, foi editada uma resolugao para orientagao
quanto a tematica, que passou a nortear a Corte de Contas e os demais

jurisdicionados quanto a matéria.

O caso ilustra as potencialidades de uma interagédo produtiva capaz de ensejar
aspectos benéficos que extrapolam a definicdo das diretrizes para determinado
concreto e alcangam vantagens ao aprimoramento do trabalho desempenhado pelo

Tribunal de Contas e a sua consolidagao enquanto instituicdo referencial pedagdgica.

As mesas técnicas possuem finalidades multiplas e ndo taxativas (Faria; Castro,
2024), de modo que ha que se cogitar sua aplicagdo como subsidio as propostas de
termo de ajustamento de gestao. Seja por iniciativa do Tribunal de Contas ou mediante
provocacao dos interessados, os participantes, do setor publico ou privado, podem
utilizar desse instrumento para a busca conjunta de uma atuagao estratégica para a

solucdo de um problema identificado.

Ha que se destacar que existem, nos feixes normativos das Cortes de Contas,
instrumentos que, embora guardem similitude no nome, distinguem-se das mesas
técnicas em suas caracteristicas. Como exemplo, o Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro conta com a reunido técnica, prevista no artigo 197, inciso XXI, e no
artigo 247, inciso VII, do Regimento Interno (Rio de Janeiro, 2023), para que o
jurisdicionado possa expor para a Secretaria-Geral de Controle Externo justificativas

e esclarecimentos sobre questdes técnicas controvertidas.

Nao ha duvidas que a previsdo de reunido € um avancgo importante na direcao
de um dialogo participativo, no qual o jurisdicionado pode influenciar na formagao do
convencimento da equipe técnica do Tribunal. Ainda assim, a redagao confere certo
grau de passividade do 6rgao de controle enquanto destinatario das informagdes que
Ihe serdo apresentadas pelo fiscalizado, o que distancia o instituto das mesas

técnicas.

Nesse contexto, € necessario avancar para criar e potencializar os espacgos de

troca mutua de conhecimento, em que se permita o desenvolvimento de solugcdes
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conjuntas. Sobressai a necessidade de refletir sobre a conveniéncia em se formalizar,
nos normativos dos Tribunais de Contas, as mesas técnicas. Mais do que o
esclarecimento acerca de pontos técnicos, dos debates advém a possibilidade de
resolugcao harmoniosa de controvérsia. Trata-se de ferramenta que podera contribuir

para a multiplicacdo quantitativa e acerto qualitativo de propostas de ajustamento.

3 CONCLUSAO

A resisténcia quanto a aplicacdo da composicdo no ambito da administragao
publica foi sucessivamente perdendo espacgo diante de inovagdes legislativas e do
reconhecimento académico e jurisprudencial quanto a viabilidade juridica dessa via e
ao seu proveito pratico na consecugao do interesse publico. Diante do fendbmeno da
consensualizacdo administrativa, potencializado pelas prescricobes da Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro, os Tribunais de Contas avancam na

regulamentacéo do tema.

Conforme diretrizes tragadas nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da
Organizagdo das Nagdes Unidas e na Declaracdo de Moscou da Organizagéo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, bem como nas prescri¢des da
Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, a solugao pacifica de
conflitos passa por uma atividade estatal inclusiva. A modernizagdo do controle
externo exige acrescer aos tradicionais mecanismos impositivos e unilaterais a
possibilidade de uma atuagdo concertada, caracterizada por um encontro de

designios na definigao eficiente da solugao dos problemas de gestéo.

A visdo tridimensional do contraditério — caracterizada pelos direitos ao
conhecimento, a reagéo e a influéncia — pode néo ser suficiente para garantir a melhor
conducgdo do caso concreto. O dialogo participativo pode avangar para albergar o

compartilhamento da definicdo do teor decisério.

Em um cenario em que a regulamentagao dos termos de ajustamento de gestéo
se prolifera nas Cortes de Contas nacionais, € importante pensar em formas a
incentivar, na pratica, o seu emprego. Sobressai a necessidade de se resguardar a
procedimentalidade adequada e célere, dada a urgéncia na solugao de problemas de

elevada repercusséao social. Diante do cotejo de experiéncias de Cortes de Contas
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diversas, € pertinente racionalizar o procedimento e constitui boa pratica a reuniao

dos juizos de admissibilidade e de mérito em uma so figura.

Também a previsdo da garantia de ndo autoincriminagado pode funcionar como
um vetor para estimulo as propostas de ajustamento, a semelhanga do que ocorre em
acordos de leniéncia em outras esferas administrativas. Para a disseminagao do
ajustamento, a regulamentagdo das mesas técnicas € igualmente importante ao

propiciar um espacgo para o desenvolvimento conjunto de solugdes.

E pertinente, portanto, que sejam pensadas regulamentagdes para os termos de
ajustamento de gestdo que comportem garantias aos jurisdicionados e que oOs
auxiliem em suas demandas. Pretende-se, com isso, fomentar, sob os aspectos
quantitativo e qualitativo, a utilizagcdo desse importante instrumento e trazer luz a
consensualidade como motor de um controle externo moderno e atento a formas

cooperativas de aperfeicoamento estatal.
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RESUMO

A gestéo eficiente dos recursos publicos e a entrega de servigos eficazes a sociedade séo pilares da
administragao publica. Para tanto, é fundamental a implementagdo de mecanismos de controle que
garantam a efetividade na sua utilizagdo Este artigo aborda a importancia do controle interno na
administragéo publica para garantir a gestao eficiente, eficaz e econémica dos recursos. Ele destaca a
influéncia da Teoria da Nova Gestdo Publica (NGP), que deslocou o foco da conformidade para os
resultados e a efetividade. Nesse contexto, o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSO) desenvolveu frameworks de controle interno - COSO I, COSO ERM (COSO 1) e
suas atualizagdes, que se tornaram referéncias globais. Assim, essa metodologia possibilita uma
avaliagéo dos sistemas de controle interno, contribuindo para o desempenho de organizagdes. Diante
dessa realidade, o objetivo geral do artigo é apresentar a adaptacéo do framework do COSO | para a
elaboragcdo de um questionario de avaliagdo de controle interno a ser aplicado em entidades da
administragédo publica. No entanto, o artigo aponta lacunas na literatura, especialmente na aplicagao
pratica do framework do COSO. A metodologia adotada nesta pesquisa foi qualitativa, documental e
aplicada. Os resultados demonstram que a tradugdo dos principios em questbes objetivas,
acompanhadas de exemplos e evidéncias sugeridas, promove maior clareza e aplicabilidade pratica,
facilitando diagndsticos mais precisos e consistentes. A ferramenta desenvolvida permite avaliar néo
apenas a existéncia formal dos controles, mas também sua efetividade e grau de institucionalizagao.
Como contribuigao pratica, destaca-se o potencial do instrumento em estimular a reflexdo dos gestores
sobre suas praticas, apoiar a capacitagao de servidores e oferecer uma abordagem padronizada que
fortalece a governanga, a accountability e a gestao de riscos.
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ABSTRACT

The efficient management of public resources and the delivery of effective services to society are pillars
of public administration. To achieve this, it is essential to implement control mechanisms that ensure
their effective use. This article addresses the importance of internal control in public administration to
ensure the efficient, effective, and economical management of resources. It highlights the influence of
the New Public Management (NPM) Theory, which shifted the focus from compliance to results and
effectiveness. In this context, the Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO) developed internal control frameworks—COSO I, COSO ERM (COSO ll), and their updates—
which have become global references. Thus, this methodology enables the assessment of internal
control systems, contributing to organizational performance. Given this reality, the general objective of
this article is to present the adaptation of the COSO | framework for the development of an internal
control assessment questionnaire to be applied in public administration entities. However, the article
highlights gaps in the literature, especially in the practical application of the COSO framework. The
methodology adopted in this research was qualitative, documentary, and applied. The results
demonstrate that translating the principles into objective questions, accompanied by examples and
suggested evidence, promotes greater clarity and practical applicability, facilitating more accurate and
consistent diagnoses. The developed tool allows for the assessment not only of the formal existence of
controls, but also of their effectiveness and degree of institutionalization. As a practical contribution, the
instrument's potential to stimulate managers' reflection on their practices, support staff training, and offer
a standardized approach that strengthens governance, accountability, and risk management stands out.

Keywords: Internal Control; Controllership; COSO.
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1 INTRODUGAO

A gestao dos recursos publicos e a entrega de servigos eficazes a sociedade sao
imperativos para a administracdo publica, demandando a implementacdo de
mecanismos de controle que garantam a eficiéncia, eficacia e economicidade na
utilizagcao desses recursos. Nesse contexto, a Teoria da Nova Gestao Publica (NGP)
emergiu como um movimento transformador, que introduziu conceitos como
eficiéncia, eficacia e efetividade, focando na légica dos resultados em contraposi¢céo
a abordagem processual da teoria burocratica (Hood, 1991). Esse movimento reforgou
a necessidade de um controle que nao se limitasse a conformidade, mas que também
verificasse a efetividade dos processos adotados para atingir a finalidade precipua da
administracdo publica: o bem-estar social. O controle interno, nesse cenario, é
considerado uma ferramenta essencial para o monitoramento de atos administrativos
e a responsabilizacdo de agentes publicos, mitigando riscos de irregularidades e

desvios do propdsito publico.

Em resposta a crescente demanda por uma gestdo mais robusta e transparente,
o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO)
desenvolveu uma série de frameworks de controle interno e gerenciamento de riscos
que se tornaram referéncias globais. Em 1992, langou o COSO I, focado em mitigar
riscos e atingir objetivos organizacionais. Em 2004, o COSO ERM (COSO Il) ampliou
essa abordagem ao incluir a estratégia no gerenciamento de riscos corporativos. A
atualizacédo de 2013 reorganizou o modelo em 17 principios distribuidos entre cinco
componentes. Em 2017, o COSO ERM foi aprimorado para integrar riscos a

formulacao estratégica e ao desempenho organizacional.

A metodologia COSO tem sido amplamente adotada e estudada em diversos
contextos. Observa-se que a adogédo da metodologia COSO nas auditorias internas é
viavel e recomendada para fortalecer a gestao de riscos (Bouheraoua; Djafri, 2022) e
que os comités de auditoria tendem a adota-la quando estdo bem informados a
respeito (Farah et al., 2024). Em ambientes corporativos, a gestdo de riscos, com uso
da metodologia COSO, tem sido associada positivamente com o desempenho
organizacional e a valorizagao das a¢des (Melo; Nunes; Rodrigues, 2024). Além disso,

a qualidade do controle interno baseada na metodologia COSO, modera a relagéao

93



revista

entre a capacidade gerencial e os riscos ESG (Ambientais, Sociais e de Governanga)
(Feng; Saleh, 2024). No setor publico, o framework é utilizado para avaliar e fortalecer
sistemas de controle interno, contribuindo para a eficiéncia e conformidade de 6rgaos
governamentais (Almeida; Pinho Machado, 2018; Gadelha; Gouveia; Sarmento, 2023;

Ferreira; Santos; Vasconcelos, 2021).

Apesar da ampla aceitacao e da relevancia dos frameworks COSO, a literatura
ainda apresenta lacunas significativas, especialmente na articulagao pratica de seus
principios e componentes em contextos especificos. A implementagao da gestao de
riscos e do controle interno no setor publico enfrenta desafios especificos, como uma
cultura organizacional resistente a mudangas e marcada pela burocracia, que tende a
priorizar a conformidade formal em vez de uma gestao de riscos ativa. Além disso,
observa-se a falta de conhecimento por parte dos servidores, auséncia de métricas
claras para avaliar a efetividade das praticas adotadas e baixa integracdo das
informagdes de risco aos processos decisérios (Araujo; Callado, 2022). Muitos
estudos sobre COSO no setor publico sdo baseados em autoavaliagées que, embora
uteis, podem nao capturar a totalidade das dificuldades e a profundidade da
implementagdo pratica (Almeida; Pinho; Machado, 2018; Gadelha; Gouveia;
Sarmento, 2023; Ferreira; Santos; Vasconcelos, 2021). Ademais, a inexperiéncia e a
auséncia de treinamentos especificos para o tratamento de riscos ainda sao barreiras

significativas (Araujo; Callado, 2022).

A complexidade e a variedade de fatores que influenciam a eficacia do controle
interno, como o tamanho da organizagao e a maturidade da gestéo (Ferreira; Santos;
Vasconcelos, 2021), também justificam investigagdes mais aprofundadas sobre a
adequacao dos modelos de controle em diferentes realidades. Dada a importancia do
controle interno para o uso adequado dos recursos publicos e a necessidade de se
adaptar as particularidades da administragao publica, € fundamental investigar como
o framework do COSO pode ser adaptado para otimizar a avaliagéo do controle interno

nesse setor.

Desta forma, o presente artigo tem como objetivo geral apresentar a adaptagéo
realizada no framework do COSO para a elaboracdo de um questionario de avaliacéao

de controle interno a ser aplicado em entidades da administragdo publica.

94



revista

Diante do exposto, formula-se a seguinte questao de pesquisa: qual a forma mais
adequada de adaptar o framework do COSO para a elaboragcao de um questionario

de avaliag&o de controle interno aplicavel a entidades da administragao publica?

Este artigo esta organizado em quatro se¢des, inclusa a introdugao ora relatada.
Na seguinte, encontra-se a fundamentacdo tedrica. Na secgdo imediatamente
posterior, € evidenciado a metodologia, para, sequentemente, apresentar a analise de
resultados. No segmento final, as consideragdes finais que evidenciam as

contribui¢cdes da pesquisa, suas limitagdes e as propostas para investigagao futura.

2 DESENVOLVIMENTO

Os Sistemas de controles internos abrangem os procedimentos que devem
seguir métodos para a garantia dos objetivos das organiza¢des publicas, de forma
preventiva (Peter; Machado, 2014; Ferreira; Santos; Vasconcelos, 2021; Lucas, 2022).
O planejamento, as diretrizes, os objetivos, os métodos e as metas devem servir de
fundamentos para a implementacdo dessa atividade de controle, pois esse
mecanismo visa mitigar os riscos, visto que por meio de informagdes € possivel o
surgimento de sugestdes, propostas e medidas a serem adotadas para garantir que

0s objetivos sejam alcangados.

Segundo Ferreira, Santos e Vasconcelos (2021, p. 4):

“Os sistemas de controle interno s&o vitais nas organizac¢des, essencialmente
na administragdo publica. Organizagdes publicas tém relevante papel social
na oferta de servicos a comunidade e os recursos de que dispdem para
cumprimento de sua finalidade demandam monitoramento.”.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece a obrigatoriedade de implantagao de
sistemas de controle interno nos trés Poderes (arts. 31, 70 e 74), com a finalidade de
avaliar a legalidade, legitimidade e economicidade da gestdo publica, bem como
apoiar o controle externo e viabilizar o controle social. Complementarmente, a Lei n°
4.320/64 e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) disciplinam aspectos operacionais
e fiscais, embora ndo definam conceitualmente o controle interno. A LRF, em especial,

enfatiza a responsabilidade na gestdo fiscal, pressupondo a agédo planejada e
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transparente em que se previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o

equilibrio das contas publicas (Silva et al., 2017; Vieira, 2007).

A exigéncia constitucional de estruturas de controle interno e os principios de
responsabilidade fiscal previstos na LRF guardam estreita convergéncia com os
fundamentos conceituais dos frameworks internacionais. Ambos enfatizam a
necessidade de controle institucionalizado, avaliacdo continua de riscos,
monitoramento de atividades e transparéncia na gestado. Nesse sentido, a aplicagao
do COSO na administracdo publica brasileira pode ser compreendida como uma
estratégia de fortalecimento da governanca, possibilitando maior sistematizagcéo na

avaliacao de praticas institucionais e na gestao de riscos.

A gestao de riscos, integridade e controles internos da gest&o publica, conhecida
como governance, risk and compliance - GRC (COSO, 2007), tem como principal
referéncia mundial a metodologia do Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission - COSO. Em 1992, o Comité publicou o guia Internal Control-
Integrated Framework - COSO [, concebido inicialmente para o combate de fraudes
contabeis, mudou o conceito tradicional de “controles internos”, abordando a
necessidade de protecdo contra riscos. O modelo é formado por componentes
integrados, que incluem a avaliac&o de riscos e a melhoria das atividades de controle
interno (COSO, 2007; Mattar; Fonseca, 2022).

O framework COSO pode ser usado na administracdo publica para identificar e
analisar praticas de gestéo, para auxiliar na concepgao e implementagéo de praticas
de gestao de riscos para o controle da governanga publica, e avaliar e adequar os
controles internos de politicas e procedimentos especificos dentro das organizagdes
publicas (Araujo; Callado, 2022; Gadelha; Gouveia, 2023; Almeida; Pinho; Machado,
2019; Farah et al. 2023; Baral; Cakirsoy, 2023).

Em 2013, o Coso | foi atualizado, sua estrutura tratou sobre a necessidade de
maior transparéncia e de maior responsabilidade quanto a integridade dos sistemas
de Controles Internos corporativos (Farah et al. 2023). Assim, essa nova concepgao
foi reorganizada com 5 componentes integrados: ambiente de controle; avaliagdo de
riscos; atividades de controle; comunicagdo e o monitoramento, que passaram a ser
detalhados por 17 principios fundamentais. Esses principios operacionalizam o
modelo ao tratar de aspectos como compromisso ético, identificacdo de riscos,
definicdo de responsabilidades, uso da informacdo e monitoramento continuo. A
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aplicagao pratica desses principios envolve pontos focais especificos, os quais, assim
como os proéprios principios, foram detalhados posteriormente na analise de
resultados deste estudo, em razdo de sua relevancia para a construcido do

instrumento de avaliagado de controle interno proposto.

O modelo Enterprise Risk Management (ERM): Integrated Framework, também
conhecido como COSO II, ampliou a abordagem dos controles internos ao integrar a
gestado de riscos a formulagdo de estratégias organizacionais. Diferentemente do
COSO | - mais direcionado a estruturagdo e avaliagdo do controle interno,
especialmente util para fins de auditoria -, o COSO ERM concentra-se na
administracdo estratégica da entidade, oferecendo subsidios para decisdes

gerenciais.

Embora os frameworks COSO apresentem uma estrutura conceitual sélida para
a gestdo de riscos e controles internos, sua aplicagdo no setor publico exige
adaptagdes significativas. Os modelos foram originalmente concebidos para
ambientes corporativos privados, com maior flexibilidade operacional, foco em
resultados financeiros e estruturas de governanga distintas. No setor publico, por outro
lado, predominam caracteristicas como o cumprimento rigoroso de normas legais,
accountability multipla e forte dependéncia de recursos escassos. Além disso, 6rgaos
publicos frequentemente enfrentam dificuldades relacionadas a limitacdo de pessoal
capacitado e a auséncia de sistemas de informagao integrados, o que dificulta a
implementagao plena dos componentes propostos. Assim, € fundamental que a
aplicacao dos frameworks COSO em instituicbes publicas seja orientada por uma
abordagem critica, que leve em conta tais particularidades e busque promover

adaptac¢des metodoldgicas compativeis com as realidades institucionais observadas.

Considerando essas implicagdes, o presente estudo propde a adaptagdo do
framework COSO a realidade da administragdo publica brasileira, por meio da
elaboracao de um questionario de avaliagao de controle interno. Essa proposta busca
garantir a aderéncia conceitual ao modelo, ao mesmo tempo em que incorpora as
especificidades operacionais e legais do setor publico, oferecendo um instrumento de

diagndstico mais preciso e aplicavel.

Segundo Park, Qin, Seidel et al. (2021) e Melo, Nunes e Rodrigues (2024), os
determinantes da adog&o e implementagcdo da estrutura COSO exigem recursos
dedicados para identificar as mudancas relevantes necessarias aos controles
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internos, atualizar a documentacgao existente e garantir a conformidade com a nova
estrutura. Eles também enfatizaram como a atividade de reestruturacbes ou a
implementagao de sistemas de planejamento e gestdo podem desviar recursos para
essas atividades, tornando mais dificil implementar simultaneamente uma nova
estrutura de controle interno. Por seguinte, as organizagées menores ou mais jovens
sao mais propensas a terem recursos limitados para monitorar os controles internos
(Park; Qin; Seidel et al., 2021). Assim, podem influenciar na eficacia do controle
interno, pois infere-se que estas organizagdes sao mais propensas a apresentarem

ambientes de controle interno fracos.

A gestao de riscos, tradicionalmente, € implementada de forma independente e
nao coordenada dentro das organizagées. Em contrapartida, o gerenciamento de
riscos corporativos adiciona outros riscos, como 0s operacionais ou estratégicos, e
atua de forma articulada na organizacdo, verificando as interdependéncias e

correlagdes entre os riscos (Melo; Nunes; Rodrigues, 2024).

Por fim, para Melo, Nunes e Rodrigues (2024, p. 5):

‘O ERM COSO 2017 oferece também uma ferramenta valiosa para o
combate a corrugdo e aos riscos de fraudes, inclusive contribuindo para o
cumprimento da Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), mediante a
identificagcao, avaliagdo, priorizagdo e definicdo de respostas aos riscos,
incluindo a formatagao e implantagao de controles internos.”.

Considerando os referenciais apresentados, nota-se que o0s modelos
internacionais de controle interno, sobretudo o framework COSO 2013, oferecem
diretrizes sdélidas e amplamente reconhecidas para estruturar mecanismos de
avaliacdo da governanga e da gestdo de riscos no setor publico. Com base nesses
modelos, foram identificadas dimensbes essenciais para a construcao do questionario
proposto neste estudo, adaptando-os a realidade da administragao publica brasileira,
com o objetivo de oferecer um instrumento pratico, alinhado aos principios legais e as
boas praticas de governanca.

2.1 Metodologia
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No que se refere a abordagem do problema, este estudo classifica-se como
qualitativo e aplicado, com carater exploratério (Raupp; Beuren, 2013). A natureza
qualitativa justifica-se por buscar compreender e interpretar fenbmenos a partir de
dados ndo numeéricos, e aplicado por visar a resolucdo de um problema pratico, por
meio da adaptacdo de um modelo tedrico a realidade da administracdo publica. O
carater exploratorio, por sua vez, esta relacionado a necessidade de aprofundar o
conhecimento sobre a aplicabilidade do framework COSO no setor publico, tema
ainda pouco discutido de forma operacionalizada na literatura nacional, especialmente

no que se refere a construgao de instrumentos de avaliacao.

O desenvolvimento da pesquisa iniciou-se com analise dos documentos do
COSO, em especial o Internal Control — Integrated Framework de 2013, com foco em
cinco componentes e dezessete principios. Em seguida, foi realizada uma revisédo de
estudos e normativos que aplicam ou adaptam o COSO ao setor publico, como as

diretrizes do TCU, Controladoria-Geral da Unido (CGU) e érgaos congéneres.

Posteriormente, identificou-se elementos do COSO que necessitam de
reformulag&o terminoldgica ou conceitual, considerando aspectos especificos do setor
publico, como accountability, legalidade, controle social e transparéncia. A partir da
analise dos principios do COSO e de seus respectivos pontos focais, foi desenvolvido
um instrumento de avaliagao (questionario) com questdes alinhadas aos componentes

do controle interno, adaptadas a linguagem e contexto das entidades publicas.

O instrumento tem como propdsito auxiliar gestores publicos na identificacdo da
estrutura de controle interno sob sua responsabilidade, bem como apoiar auditores e
demais responsaveis na avaliagdo dessa estrutura. A unidade de analise desta
pesquisa € o proprio framework COSO, sendo o objeto do estudo a sua adaptagao ao
setor publico (ver no apéndice).

Ressalta-se que o presente estudo restringe-se a descricdo do processo de
adaptacao e construcao do instrumento, ndo abrangendo sua aplicagdo empirica, o

que podera ser objeto de investigac¢des futuras.

Por fim, trata-se de uma pesquisa documental baseada exclusivamente em
fontes secundarias de dominio publico, desta forma, esta investigagcao ndo envolveu
seres humanos, nem requereu procedimentos de consentimento ou aprovacgao por

comité de ética. Contudo, respeitou-se rigorosamente a integridade cientifica e os
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principios da ética na pesquisa, assegurou-se a devida citagao de todos os autores e
obras utilizadas, conforme as normas da ABNT (2025). A fidelidade as fontes e a

honestidade interpretativa foram diretrizes fundamentais ao longo da analise.
Nesse contexto, foi desenvolvido um questionario no qual:

1) cada principio foi transformado numa “questao”;

2) cada questao foi enriquecida com uma “proposta de agao” que, além de
auxiliar a compreensao da questao, fomenta a observancia do principio ao
qual se refere;

3) campo “resposta” a ser preenchido com: (1) Nunca; (2) Raramente; (3) Com
frequéncia e; (4) Sempre; de acordo com a validade da afirmativa no
contexto do 6rgéo;

4) campo “evidéncia” onde deve ser informado os documentos que d&o
suporte a “resposta” do campo anterior;

5) campo “proposta de evidéncias” visando, além de auxiliar no entendimento
e no atendimento das questbes, percorrer todos os “pontos de foco”

referentes aquele componente e principio.

O questionario foi segregado por componentes do controle interno (COSO 2013),
e os resultados apresentados no topico a seguir.

2.2 Analise de resultados

No quadro 1, temos o questionario aplicado para o componente Ambiente de

Controle, contemplando seus principios e pontos de foco.

Quadro 1: Questionario de Autoavaliagdo de Controle Interno — Ambiente de Controle

- Cédigo de Etica (PFO1) (PF02)

Questdo 01: A entidade demonstra (PFO04) .

comprometimento com a integridade - Comisséo de Etica e seu

e os valores éticos? (P01) regimento (PF01) (PF02) (PF04)

Exemplo: Fomentar a valorizagéo - Campanhas de divulgacéo de

de principios éticos da organizagao diretrizes éticas (PFO3)

€ apurar seus eventuais desvios. - Procedimento de apuragao de
eventuais desvios éticos (PF04)

Questao 02: A estrutura de - Normativo definindo Estrutura,

governanga demonstra Responsabilidades,

independéncia ao supervisionar o Competéncias e Independéncia
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desenvolvimento e o desempenho da instancia de avaliagédo de ClI
do controle interno? (P02) (PF05) (PF06) (PFQ7)
Exemplo: Possuir instancia que - Relatérios independentes de
avalie, de forma independente (sem auditoria interna ou evidéncias
impedimentos e suspei¢des), as de agdes de supervisao de
atividades de controle interno. controle interno (PF07) (PF08)

Questao 03: A administragao

estabelece a estrutura - Organograma da instituicao

organizacional, os niveis de (PF09) _ o

subordinagao e as - Normativo definindo as
autoridades/responsabilidades? atribuicbes das unidades (PF10)
(P03) (PF11) e limites e

responsabilidades dos gestores

Exemplo: Possuir limitagao de e servidores (PF10) (PF11)

autoridades e responsabilidades.
- Politica de Gestado de Pessoas

Questao 04: A entidade demonstra .(PF12) que contemple:N
. . i) recrutamento e selecao (PF12)
comprometimento para atrair, (PF14)

desenvolver e reter talentos? (P04) i) plano de cargos e carreiras

Exemplo: Possuir politica de gestéao (PF12) (PF14)

de pessoas que recrute, capacite, iii) banco de talentos (PF13)
avalie, valorize e aborde as (PF15)

deficiéncias de modo a aprimorar o iv) treinamento (PF14)

EUEETD &3 [feesl - Programa de capacitagdo em

gestéo (PF15)

- Existéncia de:

i) Indicadores de desempenho e
de recompensas (PF16) (PF17)
ii) Avaliagdo de desempenho,
disciplina e recompensas gerais
e individuais (PF18) (PF20)

iii) Tratamento e remuneragéo
adequada aos cargos que
exigem alto grau de
responsabilidade e sofrem
pressao excessiva (PF19)

Questao 05: A entidade faz com
que as pessoas assumam
responsabilidade por suas fungdes
de controle interno na busca pelos
objetivos? (P05)

Exemplo: Estabelecer e avaliar
indicadores de desempenho e
recompensas individuais.

Fonte: Elaboracéo prépria com base em COSO (2013)

Conforme se observa, o Questionario de Autoavaliagdao de Controle Interno —
Ambiente de Controle foi decomposto em 5 (cinco) questdes, sendo cada questao
relacionada a um dos principios do Componente Ambiente de Controle do COSO
2013.

O primeiro principio avaliado no componente Ambiente de Controle faz
referéncia ao comprometimento da entidade com a integridade e os valores éticos. A
adaptacao realizada propbe a seguinte questdo: "A entidade demonstra
comprometimento com a integridade e os valores éticos?". Para facilitar a

compreensao do gestor publico, foi incluido um exemplo pratico, como a valorizagéo
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de principios éticos e a apuragao de eventuais desvios. A coluna de possiveis
evidéncias sugere documentos e praticas institucionais que podem sustentar a
aderéncia a esse principio, tais como a existéncia de um Cdédigo de Etica, a atuacéo
de uma Comissdo de Etica com regimento préprio, campanhas de divulgacdo de
condutas éticas e procedimentos formais para tratamento de desvios. Tais elementos
traduzem o ponto focal do COSO ao definir o “tom da Administragao”, estabelecendo

e monitorando normas de conduta.

No segundo principio, examina-se a independéncia da estrutura de governanga
para supervisionar o desenvolvimento e o desempenho do controle interno. A questao
formulada para esse item busca verificar se ha instancia institucional com autonomia
suficiente para conduzir avaliagdes imparciais, o que contribui diretamente para a
confiabilidade do sistema de controle. A tabela sugere como possiveis evidéncias a
existéncia de normativos que detalhem estrutura, competéncias e garantias de
independéncia da instancia avaliadora, bem como relatérios de auditoria interna e
acgdes efetivas de supervisdo. Esses elementos dialogam diretamente com os pontos
focais relacionados a responsabilidade de supervisao, independéncia operacional e

apoio a supervisao sistémica.

O terceiro principio trata da estrutura organizacional da entidade, enfatizando a
definicdo clara de niveis de subordinacdo, autoridades e responsabilidades. A
pergunta proposta explora se ha limitagdo formal e operacional das atribuicdes dos
diversos atores institucionais. A estrutura da tabela sugere a apresentagdo de
documentos como organogramas atualizados e normativos que delimitem claramente
as atribuicées das unidades administrativas, bem como os limites de atuacdo dos
gestores e servidores. As evidéncias listadas estdo em conformidade com os pontos
focais que envolvem o reconhecimento das estruturas formais da entidade, a definigao
das linhas de subordinagao e a atribuicdo e limitagdo das autoridades, assegurando

coeréncia hierarquica e funcional.

O quarto principio esta centrado no compromisso institucional com a atracéo,
desenvolvimento e retencdo de talentos. A questdo correspondente investiga a
existéncia de politicas e praticas voltadas a gestdo de pessoas, incluindo
recrutamento, capacitagdo, valorizagdo profissional e sucessdo. As possiveis
evidéncias indicadas englobam a existéncia de politicas formais de gestdo de

pessoas, planos de cargos e carreiras, bancos de talentos, programas de capacitagao
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e acoes de preparacao de liderangas. Essas praticas sao respaldadas por diversos
pontos focais do COSO, como o estabelecimento de politicas de recursos humanos,

avaliacdo de competéncias, retencao de talentos e sucessao estratégica.

Por fim, o quinto principio analisa o grau de responsabilizacdo dos individuos
pelas fungcbes de controle interno no alcance dos objetivos organizacionais. A
pergunta proposta indaga se ha mecanismos que associem indicadores de
desempenho e sistemas de recompensa a atuagao funcional. As possiveis evidéncias
incluem a existéncia de indicadores vinculados a desempenho individual, politicas de
avaliagao e recompensas, bem como critérios de remuneragao condizentes com os
riscos e responsabilidades dos cargos ocupados. Esses elementos refletem a
abordagem dos pontos focais relacionados a responsabilizagao formal, definicdo de
indicadores e incentivos, avaliagao e disciplina, além da consideracdo de contextos
de pressao excessiva, garantindo que os controles internos estejam ancorados em

praticas de desempenho e responsabilizacdo adequadas.

No quadro 2, temos o questionario aplicado para o componente Avaliacdo de
Riscos, contemplando seus principios e pontos de foco.

Quadro 2: Questionario de Autoavaliagdo de Controle Interno — Avaliagéo de Riscos

Planejamento Estratégico ou

Questao 06: A entidade especifica Manual Operativo (item referente
os objetivos com clareza suficiente, aos objetivos e riscos do projeto)
a fim de permitir a identificacdo e a contendo:

avaliagdo dos riscos associados i) Identidade Estratégica (PF21a)
aos objetivos? (P06) (PF22a) (PF25) (PF21d) (PF22e)
Exemplo: Definir seus objetivos if)  Objetivos  Estratégicos
estratégicos e avaliagdo dos riscos (PF21abcde) (PF22abcde)
a esses objetivos. (PF23) (PF24) (PF25)

iii) Indicadores Estratégicos
Politica de Gestao de Riscos, ou

documento similar,
Questao 07: A entidade identifica, contemplando:
analisa e gerencia 0s riscos a i) a inclusdo de todas as
realizagao de seus objetivos? (P07) instancias da entidade (PF26)
Exemplo: Analisar fatores internos i) a analise de fatores internos e
e externos, realiza estimativas de externos (PF27) .
significancia de riscos identificados iii) o envolvimento dos niveis
e determina como responder aos adequados de gestéo (PF28)
riscos em todas as instancias da iv) a significancia dos riscos
entidade. identificados (PF29)

V) as respostas aos riscos

(PF30)
Questao 08: A entidade considera Politica de Gestédo de Riscos, ou
o potencial para fraude na documento similar, considerando:
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avaliagéo dos riscos a realizagao i) possiveis tipos de fraude que a
dos objetivos? (P08) entidade esta sujeita (PF31)
Exemplo: Considerar os varios ii) a avaliagao de: (a) incentivos e
tipos de fraude (incentivos e pressoes (b) oportunidades e (c)
pressdes; oportunidades e; atitudes e racionalizacdes (PF32)
atitudes e racionalizagdes - (PF33) (PF34)

triangulo da fraude)

Questao 09: A entidade identifica e Politica de Gestao de Riscos, ou
avalia as mudangas que poderiam documento similar, que
afetar, de forma significativa, o identifique e avalie as mudangas
sistema de controle interno? (P09) € seus possiveis impactos no:
Exemplo: Avaliar mudangas no i) no ambiente externo (PF35)
ambiente externo, na lideranca e i) no modelo de negdcio (PF36)
no modelo de gestéo. iii) na lideranca (PF37)

Fonte: Elaboracédo prépria com base em COSO (2013)

Conforme se observa, o Questionario de Autoavaliagao de Controle Interno —
Avaliagdo de Riscos foi decomposto em 4 (quatro) questdes, sendo cada questédo
relacionada a um dos principios do Componente Avaliacdo de Riscos do COSO 2013.

O sexto principio examina a clareza com que a entidade estabelece seus
objetivos, condi¢cao essencial para a identificagao e avaliagdo dos riscos associados.
A questao formulada busca verificar se 0os objetivos estratégicos estdo devidamente
definidos, bem como se a entidade avalia os riscos que possam comprometer sua
realizacdo. O exemplo fornecido reforca essa ideia ao destacar a importancia do
planejamento e da andlise de riscos no nivel estratégico. Como possiveis evidéncias,
sdo sugeridos documentos como o planejamento estratégico ou manual operativo,
contendo a identidade institucional, os objetivos estratégicos, e os indicadores
correspondentes. Essas evidéncias estdo alinhadas aos pontos focais do COSO que
tratam da coeréncia entre objetivos e estratégias, da aderéncia a normas e padroes e
da capacidade de mobilizagado de recursos, fornecendo uma base documental sélida

para o controle interno.

No sétimo principio, a énfase esta na capacidade de a entidade identificar,
analisar e gerenciar os riscos que possam impactar a realizagdo de seus objetivos. A
questao proposta avalia se ha uma politica formal de gestdo de riscos que envolva
todas as unidades organizacionais e considere variaveis internas e externas
relevantes. O exemplo ilustra a abordagem sistematica da analise de riscos e da
definicdo de respostas adequadas. A coluna de possiveis evidéncias sugere a

existéncia de uma politica de riscos que contenha procedimentos para abrangéncia
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organizacional, analise de contexto, participacédo gerencial, avaliagao de significancia
e definicdo de respostas. Essa estrutura permite a gestado avaliar a maturidade de
seus processos de gestdo de riscos e promove o alinhamento com as melhores

praticas de governanga institucional.

O oitavo principio trata da consideracao do potencial de fraude na avaliagao de
riscos. A questdo correspondente visa compreender se a entidade incorpora, de
maneira formal e estruturada, os elementos do chamado “triangulo da fraude”
(incentivos e pressodes, oportunidades, atitudes e racionalizagdes) em suas analises.
O exemplo reforca a necessidade de reconhecimento dos diversos tipos de fraude aos
quais a organizacado pode estar sujeita. As possiveis evidéncias sugeridas incluem
politicas ou instrumentos normativos que tratem explicitamente dos riscos de fraude,
bem como da avaliagdo dos fatores que os favorecem. Tais evidéncias dialogam
diretamente com os pontos focais que abordam a identificagao de diferentes tipos de
fraude e a avaliagdo de suas causas estruturais, permitindo uma abordagem

preventiva e abrangente desse tipo de risco.

O nono principio faz referéncia a capacidade de a entidade identificar e avaliar
mudancgas significativas que possam afetar o sistema de controle interno. A pergunta
foi formulada para investigar se ha mecanismos institucionais para monitorar
alteragbes no ambiente externo, no modelo de gestao ou na lideranga organizacional.
O exemplo citado orienta o gestor a identificagdo dos principais vetores de mudancga
que requerem atencdo do controle interno. As evidéncias indicadas incluem politicas
ou relatérios de gestdo de riscos que tratem da avaliagcdo de mudangas externas,
transformagdes no modelo de negdcio e alteragdes de lideranga. A presenca desses
elementos indica uma estrutura de controle interno dindmica, capaz de adaptar-se a
contextos variados e a eventos que exijam respostas institucionais imediatas e

eficazes.

No quadro 3, temos o questionario aplicado para o componente Atividades de

Controle, contemplando seus principios e pontos de foco.

Quadro 3: Questionario de Autoavaliacao de Controle Interno — Atividades de Controle

Manual de Controles Internos,
ou documento similar, que
considere:

i) os riscos identificados (PF38)

Questao 10: A entidade seleciona e
desenvolve atividades de controle que
contribuem para redugdo, a niveis
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aceitaveis, dos riscos a realizagdo dos i) os fatores especificos da
objetivos? (P10) entidade (PF39)
Exemplo: Adotar e aplicar manual de iii) os processos de negocios
controle interno ou documento similar. relevantes (PF40)

iv) possiveis combinagdes de
tipos de atividades de controle
(PF41)

v) o nivel de aplicacédo das
atividades e (PF42)

vi) a segregacao de fungdes

(PF43)

Politica de Seguranca de TI, ou
Questao 11: A entidade se utiliza de documento similar, que
Tl na selegdo e desenvolvimento das contemple:
atividades gerais de controle para i) o contexto operacional dos
atingir seus objetivos? (P11) processos de negoécio e dos
Exemplo: Aplicar Tl com foco nas controles gerais (PF44)
atividades e manutengao dos i) S atividades 2
processos de controle interno. infraestruturas de TI relevantes
Selecionar e desenvolver atividades _(_PF45) (P_F‘_W)
gerais de controle sobre a tecnologia iii) as atividades de controle
para apoiar a realizagéo dos relevantes de Tl (PF46)
objetivos. iv) periodicidade de revisdo

(PF47)

Manual de Controles Internos
associados as diretrizes de
gestdo (PF48) e aos riscos

Questdo 12: A entidade define identificados, contemplando:
atividades de controle por meio de i) responsabilidades e dever de
politcas e procedimentos que prestar contas (PF49)
estabelecem o que é esperado dos i) prazos razoaveis de
colaboradores? (P12) execucao (PF50)

Exemplo: Executar em tempo habil; iii) acOes corretivas (PF51)
tomar medidas corretivas; reavaliar as iv) designacdo de pessoal
politicas e procedimentos de controle. competente (PF52)

v) periodicidade de revisdo das
politicas e procedimentos
(PF53)

Fonte: Elaboracédo prépria com base em COSO (2013)

Conforme se observa, o Questionario de Autoavaliagao de Controle Interno —
Atividades de Controle foi decomposto em 3 (trés) questdes, sendo cada questao
relacionada a um dos principios do Componente Atividades de Controle do COSO
2013.

O décimo principio aborda a selecdo e o desenvolvimento de atividades de
controle que permitam reduzir, a niveis aceitaveis, os riscos identificados a
consecugao dos objetivos organizacionais. A questado formulada busca identificar se
a entidade adota praticas normatizadas, como um Manual de Controles Internos, que

vincule as atividades de controle aos riscos previamente avaliados. O exemplo
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apresentado reforca a necessidade de adocdo de mecanismos formais que
sistematizem esses controles. As possiveis evidéncias incluem Manual de Controles
Internos, ou documento similar, que considere: a integragdo com a avaliagdo de
riscos, consideracao de fatores especificos da entidade, identificacdo dos processos
criticos, combinacdo adequada de controles, definicdo do nivel de aplicacéo e,
especialmente, a adogado da segregacao de fungdes. Essa estrutura fornece os
subsidios técnicos e administrativos para o fortalecimento do ambiente de controle

interno.

No décimo primeiro principio, a énfase recai sobre a utilizagdo da tecnologia da
informacédo na selegdo e no desenvolvimento das atividades gerais de controle. A
questao visa avaliar se a entidade dispde de politica de seguranga de Tl ou documento
equivalente, considerando a relevancia da infraestrutura tecnolégica no suporte a
execucgao dos controles internos. O exemplo destacado remete ao uso estratégico da
Tl para manter a integridade dos processos e assegurar a efetividade dos controles.
Como possiveis evidéncias, é citada a Politica de Seguranga de TI, ou documento
similar, que contemple: o contexto operacional dos processos de negdcio e dos
controles gerais, 0 mapeamento das atividades de infraestrutura a definicdo de
controles especificos de segurangca e a periodicidade de revisdo e atualizagao
tecnoldgica. A inclusdo desses elementos no diagnéstico institucional é crucial para

garantir a confiabilidade dos controles em ambientes digitais e automatizados.

Por fim, o décimo segundo principio trata da formalizagcdo das atividades de
controle por meio de politicas e procedimentos, assegurando que todos os
colaboradores compreendam o que se espera de sua atuagédo. A questao proposta
avalia se a entidade possui politicas claras que orientem a execugao,
responsabilizacéo e corregcao das agdes institucionais, por meio de documentos como
manuais internos vinculados a gestao de riscos. O exemplo reforga a importancia da
execucgao tempestiva, da corregcéo de falhas e da revisdo periddica. As evidéncias
sugeridas incluem a normatizacdo de diretrizes de gestdo, definicdo de
responsabilidades, prazos de execugdo, mecanismos de corregao, pessoal
capacitado e a revisao constante das politicas. Esse conjunto evidencia a maturidade
dos controles operacionais e a institucionalizagdo de uma cultura organizacional

voltada para a conformidade e o desempenho.
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No quadro 4, temos o questionario aplicado para o componente a Informacao e

Comunicacao, contemplando seus principios e pontos de foco.

Quadro 4: Questionario de Autoavaliagdo de Controle Interno — Informagao e Comunicagao

Informagéao e Comunicagao Resposta | Evidéncias Possiveis Evidéncias

Questao 13: A entidade obtém, gera e
utiliza informacgdes significativas e de
qualidade para apoiar o]
funcionamento do controle interno?
(P13)

Exemplo: Possuir sistema
informatizado ou relatérios gerenciais
que apoiem o funcionamento do
controle interno.

Questao 14: A entidade transmite
internamente as informacoes
necessarias para apoiar o]
funcionamento do controle interno,
inclusive 0s objetivos e
responsabilidades pelo controle?
(P14)

Exemplo: Comunicar-se
internamente, de maneira efetiva,
acerca de informagdes de controle
interno.

Questao 15: A entidade comunica-se
com o publico externo sobre assuntos
que afetam o funcionamento do
controle interno? (P15)

Exemplo: Comunicar-se
externamente, de maneira efetiva,
acerca de informagdes de controle
interno.

Ambiente com informagoes
estruturadas (PF54) (PF58)
que:

i) capture fontes internas e
externas de dados (PF55)

i) processe dados relevantes
(PF56)

iii) mantenha a qualidade
durante todo o processamento
(PF57)

Utilizacao de meios efetivos de
Comunicacédo Interna que
permitam: (PF59) (PF62)

i) comunicar-se com ©0S
colaboradores e alta gestao
(PF60)

ii) fornecer linhas de
comunicagao direcionadas
(PF61)

Utilizagao de Meios efetivos de
Comunicacdo Externa que
possibilitem: (PF63) (PF67)

i) comunicagbes de entrada
(PF64)

ii) comunicagdo com a alta
gestao (PF65)

iii) fornecer linhas de
comunicagao direcionadas
(PF66)

Fonte: Elaboracédo prépria com base em COSO (2013)

Conforme se observa, o Questionario de Autoavaliagao de Controle Interno —
Informacao e Comunicagao foi decomposto em 3 (trés) questdes, sendo cada questao
relacionada a um dos principios do Componente Informagdo e Comunicacdo do
COSO 2013.

O décimo terceiro principio examina a capacidade de a entidade obter, gerar e
utilizar informacgdes relevantes e de qualidade para apoiar o funcionamento do
controle interno. A questao proposta busca identificar se ha um ambiente institucional
estruturado que permita o tratamento adequado das informacgdes, por meio de

sistemas informatizados, relatorios gerenciais ou mecanismos equivalentes. O
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exemplo apresentado ilustra a importancia da integragao entre os dados disponiveis
€ 0s processos decisorios. As possiveis evidéncias incluem um ambiente
informacional: dados internos e externos, cujo processamento desses dados seja
adequado, e que preserve a qualidade informacional ao longo do processo. Esses
elementos reforgcam a premissa de que a qualidade da informacdo € um componente
essencial para a efetividade dos controles internos e para a governanga

organizacional.

O décimo quarto principio trata da comunicagcdo interna necessaria ao
funcionamento eficaz do controle interno. A questao busca verificar se a entidade
estabelece meios adequados para transmitir informacgdes relacionadas aos objetivos
institucionais, as responsabilidades dos servidores e as atividades de controle. O
exemplo ressalta a importancia da comunicagao clara e tempestiva entre os diversos
niveis hierarquicos. Como possiveis evidéncias, destacam-se 0s mecanismos
institucionais de comunicagao interna que permitam o fluxo de informacdes entre os
colaboradores e a alta gestdo e o uso de canais direcionados de comunicag¢ao para
diferentes publicos internos. A presenga desses recursos assegura que as politicas e
procedimentos de controle sejam efetivamente compreendidos e executados por

todos os envolvidos.

O décimo quinto principio complementa o anterior ao abordar a comunicacao
externa sobre aspectos que impactam o controle interno. A questao propde avaliar se
a entidade estabelece canais apropriados para interagir com publicos externos, como
orgaos de controle, sociedade civil e demais partes interessadas. O exemplo
demonstra a relevancia da transparéncia e da prestagdo de contas como pilares da
legitimidade institucional. As possiveis evidéncias incluem a existéncia de canais
institucionais especificos de comunicagdo com o publico externo que possibilitem a
abertura para comunicagbes de entrada, a interlocugdo com a alta gestdo e a
utilizagao de linhas direcionadas de comunicagao para diferentes publicos internos.
Esses elementos favorecem o alinhamento com os principios da accountability e

fortalecem a imagem institucional diante da sociedade.

No quadro 5, temos o questionario aplicado para o componente Atividades de

Monitoramento, contemplando seus principios e pontos de foco.

Quadro 5: Questionario de Autoavaliacdo de Controle Interno — Atividades de Monitoramento
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Relatérios Periédicos

Avaliagdo de Controle Interno
(PF73), ou similar, que:

i) considere variagdes ou
mudangas na estrutura de
controle interno (PF69) (PF70)
i) faca avaliagbes objetivas,

Questido 16: A entidade seleciona,
desenvolve e realiza avaliagbes
continuas e/ou independentes para se
certificar do efetivo funcionamento dos
componentes do controle interno?

(P16) . - continuas e separadas (PF68)

Exemplo: Possuir Relatorios (PF74)

Peri6édicos de Avaliagdo de Controle iii) utilize pessoal qualificado

Interno realizados por pessoal (PF71)

e, iv) seja integrado com os
processos de negocio (PF72)

Questdo 17: A entidade avalia e Documento que comprove a

comunica deficiéncias no controle avaliagdo, comunicagédo

interno em  tempo  habil  aos tempestiva e monitoramento

responsaveis por tomar  acoes das possiveis deficiéncias e

corretivas? (P17) oportunidades de melhoria

Exemplo: Dar tratamento dado as identificadas (PF75) (PF76)

deficiéncias identificadas. (PF77)

Fonte: Elaboracédo prépria com base em COSO (2013)

Conforme se observa, o Questionario de Autoavaliagdo de Controle Interno —
Atividades de Monitoramento foi decomposto em 2 (duas) questdes, sendo cada
questdo relacionada a um dos principios do Componente Atividades de
Monitoramento do COSO 2013.

O décimo sexto principio trata da realizacdo de avaliagdes continuas e/ou
independentes voltadas a verificacdo da presengca e do funcionamento dos
componentes do controle interno. A questdao apresentada busca identificar se a
entidade realiza esse monitoramento de forma estruturada, com base em relatorios
periddicos, produzidos por pessoal qualificado. O exemplo reforca a importancia da
institucionalizacdo de praticas avaliativas sistematicas. Como possiveis evidéncias,
foram indicados relatérios peridédicos de avaliacdo que considerem mudancgas na
estrutura de controle, combinem avaliagées objetivas, continuas e independentes,
sejam conduzidos por profissionais capacitados, integrem-se aos processos
organizacionais. A presenga desses elementos demonstra o compromisso da
entidade com a retroalimentagcdo e o aprimoramento continuo do seu sistema de

controle interno.

O décimo sétimo principio examina a capacidade de a entidade identificar e
comunicar, de forma tempestiva, deficiéncias no sistema de controle interno,

possibilitando a adocdo de acdes corretivas. A questdo formulada visa avaliar a
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existéncia de mecanismos para registrar, comunicar e acompanhar a resolugao de
fragilidades identificadas. O exemplo apresentado enfatiza o tratamento adequado
das deficiéncias como etapa fundamental da governanga e da accountability. As
evidéncias sugeridas incluem documentos que, de forma integrada, demonstrem a
realizacao de avaliagdes, a comunicagao das falhas aos responsaveis pelas corre¢cdes
e a alta administragdo, e o acompanhamento sistematico das providéncias adotadas.
Tais mecanismos garantem a efetividade dos controles, fortalecem a
responsabilizac¢ao institucional e contribuem para a mitigagao de riscos persistentes.

A analise dos resultados evidencia que a adaptacédo do framework COSO para
a elaboracdo do questionario permite uma leitura estruturada e aprofundada dos
componentes do controle interno no setor publico. A vinculagdo direta entre os
principios do COSO e os pontos focais operacionais possibilita ao avaliador uma
compreensao sistematica das exigéncias institucionais associadas a governanga, ao
gerenciamento de riscos e a eficacia dos controles. Ao abordar de forma integrada os
aspectos normativos, organizacionais e operacionais, o instrumento propicia uma
base técnica para o diagnéstico do nivel de aderéncia das praticas de controle interno

aos padrodes internacionalmente reconhecidos.

A estrutura do questionario demonstra-se especialmente util por operacionalizar
conceitos abstratos em itens avaliativos objetivos, acompanhados de exemplos e
evidéncias que auxiliam a aplicacdo pratica. Essa abordagem favorece tanto a
utilizacdo por auditores internos quanto por gestores publicos que desejam
compreender melhor a robustez de seus sistemas de controle. Além disso, a clareza
das formulagdes facilita a replicabilidade do instrumento em diferentes contextos

institucionais, respeitadas as especificidades organizacionais.

Outro diferencial relevante é a capacidade de o questionario estimular uma
reflexdo critica sobre o funcionamento da entidade, funcionando ndo apenas como
ferramenta de verificagdo, mas também como um instrumento pedagdgico. Ao
promover o alinhamento entre os controles internos e os objetivos estratégicos da
organizagao, o instrumento reforga a cultura de responsabilizagdo, a conformidade
institucional e a melhoria continua dos processos, contribuindo diretamente para o

fortalecimento da governancga publica.

A possivel limitacdo do instrumento seria que a acuracia do diagnostico do

auditor ndo pode estar, unicamente e intrinsecamente, ligada a qualidade e a
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disponibilidade das evidéncias documentais e que o resultado do formulario € uma
"fotografia" do momento e ndo na dindmica continua de gestao, ela € uma avaliagéao

pontual do sistema de controle interno em um determinado momento.

Embora o instrumento contemple exemplos e evidéncias para orientar a
avaliacdo, ainda pode haver variagdes interpretativas entre os respondentes,
sobretudo em instituicbes com baixo grau de maturidade institucional ou com
fragilidades na cultura de controle. Ademais, a efetividade da aplicagdo do
questionario depende da disponibilidade de informagcbées documentais, da
colaboragdo dos gestores e da existéncia de um ambiente organizacional que

favoreca a transparéncia e a avaliagao critica.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

A presente pesquisa apresentou a adaptagdo do framework COSO para a
construcdo de um instrumento de avaliagao de controle interno voltado a realidade da
administracdo publica. A proposta envolveu a formulagdo de questdes objetivas
baseadas nos 17 principios e nos respectivos pontos focais do modelo COSO,
buscando promover maior aderéncia conceitual e aplicabilidade pratica no setor

publico.

A analise evidenciou que, ao traduzir os principios em questdes claras,
acompanhadas de exemplos e possiveis evidéncias, a ferramenta desenvolvida
facilita a compreensao por parte dos gestores publicos e possibilita diagnosticos mais
consistentes. Além disso, a estrutura do questionario permite avaliar ndo apenas a
existéncia formal dos controles, mas também sua efetividade e grau de

institucionalizagdo, superando a légica tradicional centrada na mera conformidade.

O estudo reforga que a utilizagdo do framework COSO na administragcéo publica,
quando adaptada com base em seus fundamentos originais e contextualizada a
realidade organizacional, contribui significativamente para o aprimoramento da
governanga, da gestdo de riscos e da accountability. A inclusdo de evidéncias
documentais objetivas e a associagao direta com os pontos focais do modelo ampliam
a precisao do diagndstico institucional e orientam a adogéo de praticas mais robustas

de controle. Fora a contribuigdo para a gestao, que seria a sugestao de capacitagao
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e sensibilizagdo para organizagao, pois com base nas fragilidades identificadas,
podem sugerir programas de capacitagcdo para os gestores e servidores, visando

fortalecer a cultura de controle interno.

Outro ponto a ser destacado diz respeito a capacidade de aplicagdo do
questionario, por si s0, incentivar o usuario a desenvolver, vislumbrar e aprimorar suas
acgdes e ferramentas de controle interno. Isso ocorre porque as perguntas estimulam
o usuario a refletir sobre suas vulnerabilidades e oportunidades de melhoria, enquanto
0 conjunto de evidéncias sugeridas oferece uma orientacdo clara sobre como

fortalecer seus controles.

Outrossim, a implicacdo pratica para o auditor que aplica este questionario
adaptado na conversao dos 17 principios e pontos focais do COSO é que permite que
ele va além da mera verificagdo de conformidade, concentrando-se na efetividade e
institucionalizacdo dos controles. Assim como, a inclusdo de exemplos e possiveis
evidéncias em cada questao € um diferencial crucial, trazendo vantagens, tais como:
garantir que a avaliagao seja consistente entre diferentes entidades e ao longo do
tempo; facilitar a coleta de evidéncias, agilizando o processo e reduzindo a
subjetividade; possibilitar uma melhor compreensao do ambiente avaliado, pois
consegue uma colaboragdo mais efetiva, facilitando a obtencdo de informagdes
precisas sobre o funcionamento dos controles internos; permitir avaliar a efetividade
dos controles com diagndsticos mais aprofundados, identificando n&o apenas a

auséncia de controles, mas também suas fragilidades operacionais.

Apesar da relevancia da tematica e das contribuicdes obtidas, esta pesquisa
apresenta limitagbes que devem ser consideradas. Em primeiro lugar, trata-se de um
estudo de natureza aplicada com foco em proposi¢gao metodoldgica, sem validagéo
empirica ampla, o que restringe a generalizagao dos resultados e limita a afericdo do
impacto pratico do instrumento desenvolvido em contextos institucionais diversos. A
analise foi baseada predominantemente em revisdo documental e analise tedrica e
nao contemplando a perspectiva dos usuarios finais por meio de entrevistas, grupos
focais ou aplicagao piloto do questionario em campo, o que poderia ter enriquecido o
processo de adaptacao. Além disso, o estudo foi concentrado nos principios e praticas
do COSO em sua estrutura formal, sem considerar outros frameworks de controle

interno consagrados na literatura ou modelos especificos adotados por organismos
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multilaterais e tribunais de contas, o que pode limitar o escopo comparativo e a

aplicabilidade em instituicbes que utilizam abordagens distintas.

Reconhece-se, contudo, que desafios persistem quanto a implementacgao efetiva
do controle interno no setor publico, especialmente no que tange a capacitagcédo de
pessoal, a cultura organizacional e a disponibilidade de dados confiaveis. Assim,
recomenda-se que futuras investigacbes aprofundem a validagdo empirica do
questionario desenvolvido, testando sua aplicabilidade em diferentes tipos de entes
publicos e avaliando sua contribuigdo para o aprimoramento das praticas de controle.

Conclui-se, portanto, que a adaptacao do COSO para o formato de questionario
constitui uma alternativa viavel e metodologicamente consistente para a avaliagéao
sistematica do controle interno na administragao publica, com potencial para subsidiar

agdes de melhoria continua e fortalecimento da gestédo publica orientada a resultados.

114



revista

REFERENCIAS

ALMEIDA, Adriana Maria Pinheiro de; PINHO, Ruth Carvalho de Santana;
MACHADO, Marcus Vinicius Veras. Controles internos e gestédo de riscos:
instrumento de eficiéncia dos jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do
Ceara. Revista Controle: doutrina e artigos, Fortaleza/CE, v. 17, n. 2, p. 74-113,
2019. Disponivel em: https://doi.org/10.32586/rcda.v17i2.545. Acesso em: 23 dez.
2025.

BARAL, Gokhan; CAKIRSOQOY, Evren. Measuring the level of awareness of COSO
internal control standards in metropolitan municipalities in Turkey. Marketing i
menedzment innovacij, [s. /], v. 14, n. 2, p. 1-9, 2023. Disponivel em:
https://mmi.sumdu.edu.ua/wp-content/uploads/2023/06/A681-2023 01 Baral-et-
al.pdf. Acesso em: 20 dez. 2025.

BEUREN, llse Maria; ZONATTO, Vinicius Costa da Silva. Perfil dos artigos sobre
controle interno no setor publico em peridédicos nacionais e internacionais. Revista
de Administragao Publica, Rio de Janeiro, v. 48, p. 1135-1163, set./out. 2014.
Disponivel em: https://periodicos.fqv.br/rap/article/view/33340. Acesso em: 20 dez.
2025.

BOUHERAOUA, Said; DJAFRI, Fares. Adoption of the COSO methodology for
internal Shari‘ah audit. ISRA International Journal of Islamic Finance, [s. /], v. 14,
n. 2, p. 221-235, 2022. Disponivel em: https://doi.org/10.1108/IJIF-04-2020-0071.
Acesso em: 20 dez. 2025.

BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2025]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm.
Acesso em: 20 dez. 2025.

. Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos e balangos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/L4320compilado.htm. Acesso em: 20 dez.
2025.

. Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas
de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal e da outras
providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 20 dez. 2025.

. Lei n® 10.683, 28 de maio de 2003. Dispde sobre a organizagao da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2003/L10.683impressao.htm. Acesso em:
20 dez. 2025.

COMITEE OF SPONSORING ORGANIZATIONS OF THE TREADWAY
COMMISSION (COSO). Controle Interno - Estrutura Integrada: Sumario

115


https://doi.org/10.32586/rcda.v17i2.545
https://mmi.sumdu.edu.ua/wp-content/uploads/2023/06/A681-2023_01_Baral-et-al.pdf
https://mmi.sumdu.edu.ua/wp-content/uploads/2023/06/A681-2023_01_Baral-et-al.pdf
https://periodicos.fgv.br/rap/article/view/33340
https://doi.org/10.1108/IJIF-04-2020-0071
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/ConstituicaoCompilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L4320compilado.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2003/L10.683impressao.htm

revista

Executivo. Traducdo de Instituto dos Auditores Internos do Brasil; Price Waterhouse
Coopers. 1. ed. Durham: AICPA, COSO, maio 2013.

. Gerenciamento de Riscos Corporativos: Estrutura Integrada. Tradugao de
Instituto dos Auditores Internos do Brasil; Price Waterhouse Coopers. 1. ed. Jersey:
AICPA, COSO, 2007.

FENG, Xiaolu; SALEH, Norman Mohd. Managerial Ability and ESG Risks: the
moderating effect of internal control quality. Sustainability, Switzerland, v. 16, n. 22,
p. 9838, 2024. Disponivel em: https://www.mdpi.com/2071-1050/16/22/9838. Acesso
em: 20 dez. 2025.

FERREIRA, Glinton José Bezerra de Carvalho; SANTOS, José Glauber Cavalcante
dos; VASCONCELOQOS, Alessandra Carvalho de. Avaliagao do controle interno e
tamanho dos érgéos sob jurisdigdo do Tribunal de Contas do Ceara (TCE/CE).
Administragcao Publica e Gestao Social, Vigosa/MG, v. 13, n. 2, abr./jun. 2021.
Disponivel em: https://periodicos.ufv.br/apgs/article/view/9533. Acesso em: 20 dez.
2025.

ARAUJO, Jaqueline Gomes Rodrigues de; CALLADO, Aldo Leonardo Cunha.
Concepcao e Implementacao de Praticas de Gestdo de Riscos: Uma Analise em
uma Instituicdo Federal de Ensino Superior Brasileira. Revista Contabilidade,
Gestao e Governanga, Brasilia/DF, v. 25, ed. esp., p. 308-330, 2022. Disponivel
em: https://www.revistacgg.org/index.php/contabil/article/view/2872. Acesso em: 20
dez. 2025.

FARAH, Nusrat et al. Impact of audit committee social capital on the adoption of
COSO 2013. Advances in accounting, [s. /], v. 64, p. 100685, mar. 2024.
Disponivel em: https://doi.org/10.1016/].adiac.2023.100685. Acesso em: 20 dez.
2025.

GADELHA, Ana Lucia Lima; GOUVEIA, Luis Borges; SARMENTO, Anabela
Mesquita. Essential internal control: evidence from the executive branch of the State
of Ceara. REGE: Revista de Gestao, Sao Paulo, v. 30, n. 1, p. 32-46, 2023.
Disponivel em: https://revistas.usp.br/rege/article/view/211765. Acesso em: 20 dez.
2025.

HOOQOD, Christopher. A public management for all seasons?. Public administration,
[s. ], v. 69, n. 1, p. 3-19, 1991. Disponivel em: https://doi.org/10.1111/j.1467-
9299.1991.tb00779.x. Acesso em: 20 dez. 2025.

LUCAS, Joao Victor et al. Controles Internos no Setor Publico: uma analise do
modelo COSO aplicado ao almoxarifado das Universidades Federais do Sul do
Brasil. Revista de Contabilidade & Controladoria, Curitiba, v. 14, n. 1, p. 97-114,
jan./abr. 2022. Disponivel em: https://revistas.ufpr.br/rcc/article/view/81869. Acesso
em: 20 dez. 2025.

MATTAR, Gustavo Rodrigues; FONSECA, Sérgio Azevedo. Melhorias no sistema de
controle interno, para o apoio ao controle externo, pela implantagao de auditoria
interna governamental. In: ENCONTRO BRASILEIRO DE ADMINISTRACAO

116


https://www.mdpi.com/2071-1050/16/22/9838
https://periodicos.ufv.br/apgs/article/view/9533
https://www.revistacgg.org/index.php/contabil/article/view/2872
https://doi.org/10.1016/j.adiac.2023.100685
https://revistas.usp.br/rege/article/view/211765
https://doi.org/10.1111/j.1467-9299.1991.tb00779.x
https://doi.org/10.1111/j.1467-9299.1991.tb00779.x
https://revistas.ufpr.br/rcc/article/view/81869

revista

PUBLICA, 9., 2022, Sao Paulo. Anais eletrénicos [...]. S3o Paulo: SBAP, out. 2022.
Disponivel em: https://sbap.org.br/ebap/index.php/home/article/view/616. Acesso
em: 20 dez. 2025.

MELO, Ralph Fonseca Muniz de; NUNES, Paulo Roberto de Carvalho;
RODRIGUES, Rubens Carlos. Relacédo da Evidenciagao do Gerenciamento de
Riscos Corporativos com Desempenho Organizacional e Valorizagao das Agbes de
Empresas Brasileiras com ADRs. Revista de Contabilidade & Controladoria,
Curitiba, v. 16, n. 1, p. 85-106, jan./abr. 2024. Disponivel em:
https://revistas.ufpr.br/rcc/article/view/91327. Acesso em: 20 dez. 2025.

PARK, Kunsu et al. Determinants and consequences of noncompliance with the
2013 COSO framework. Journal of Accounting and Public Policy, Maryland, v. 40,
n. 6, p. 106899, oct./nov. 2021. Disponivel em:
https://doi.org/10.1016/j.jaccpubpol.2021.106899. Acesso em: 20 dez. 2025.

PETER, Maria Gloria Arraes; MACHADO, Marcus Vinicius Veras. Manual de
auditoria governamental. 2. ed. S0 Paulo: Atlas, 2014. 248 p.

RAUPP, Fabiano Maury; BEUREN, llse Maria. Metodologia da pesquisa aplicavel as
ciéncias sociais. In. BEUREN, llse Maria (org.). Como elaborar trabalhos
monograficos em contabilidade: teoria e pratica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p.
76-97.

SILVA, Adolfo Henrique Coutinho e; ABREU, Carolina Lima; COUTO, Deivisom
Carlos de Francga. Evolugao do controle interno no setor publico: um estudo dos
novos normativos emitidos entre 2003-2016. Revista de Contabilidade do
Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 20-38,
2017. Disponivel em: https://www.e-publicacoes.uerj.br/rcmccuerj/article/view/32362.
Acesso em: 20 dez. 2025.

SOARES, F. C. V. C.; RODRIGUES JUNIOR, M. S. Percepcao dos servidores de
uma autarquia federal quanto a aderéncia de seu sistema de controle interno
baseado na metodologia COSO. Revista Controle: doutrina e artigos,
Fortaleza/CE, v. 17, n. 1, p. 225-251, 2019. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/468. Acesso em: 20
dez. 2025.

VIEIRA, Sergio Arnor. A auditoria e os sistemas de controles internos no Brasil:
antecedentes e evolucido. Revista de Economia Mackenzie, Sao Paulo, v. 5, n. 5,
p. 175-193, 2007. Disponivel em:
https://editorarevistas.mackenzie.br/index.php/rem/article/view/801. Acesso em: 20
dez. 2025.

117


https://sbap.org.br/ebap/index.php/home/article/view/616
https://revistas.ufpr.br/rcc/article/view/91327
https://doi.org/10.1016/j.jaccpubpol.2021.106899
https://www.e-publicacoes.uerj.br/rcmccuerj/article/view/32362
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/468
https://editorarevistas.mackenzie.br/index.php/rem/article/view/801

revista

Sobre os autores

Manuel Salgueiro Rodrigues Junior | e-mail: manuel@tce.ce.gov.br
Doutor em Administracao e Controladoria pela Universidade Federal do
Ceara. Analista de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado do
Ceara e Professor da Universidade Estadual do Ceara.

https://orcid.org/0000-0003-3824-7976
Ohttp://lattes.cnpq.br/3407759783318535

Raimundo Freire Filho | e-mail: freire@tce.ce.gov.br
Mestrado em Economia pela Universidade Federal do Ceara. Analista de
Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara.

https://orcid.org/0009-0004-6794-7116
O http://lattes.cnpg.br/3940002383168322

Samuel Leite Castelo| e-mail: samuel.castelo@tce.ce.gov.br

Doutor em Gestao de Empresas pela Universidade de Coimbra. Analista
de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado do Ceara e
Professor da Universidade Estadual do Ceara.

https://orcid.org/0000-0001-9972-6466
O http://lattes.cnpg.br/0998460947212946

118


mailto:manuel@tce.ce.gov.br
https://orcid.org/0000-0003-3824-7976
http://lattes.cnpq.br/3407759783318535
mailto:freire@tce.ce.gov.br
https://orcid.org/0009-0004-6794-7116
http://lattes.cnpq.br/3940002383168322
mailto:samuel.castelo@tce.ce.gov.br
https://orcid.org/0000-0001-9972-6466
http://lattes.cnpq.br/0998460947212946

revista

APENDICE

Tabela 3 — Questionario de Avaliagéo de Controles Internos com base no Framework do COSO

(PFO1) Define o tom da Administragéo
(PO1) A organizagdo demonstra (PF02
comprometimento com a integridade e

(PFO3

os valores éticos
(PF04) Soluciona desvios em tempo habil

(PFO5) Estabelece responsabilidade de
(P02) A estrutura de governanga superviséo
demonstra independéncia em relagdo (prFog) Aplica conhecimentos especializados

aos seus executivos e supervisiona o i
desenvolvimento e o desempenho do (PF07) Opera de forma independente

controle interno (PF08) Fornece supervisao para o sistema de
controle interno

(P03) A administragao estabelece, com (PF09) Considera todas as estruturas da

a supervisao da estrutura de entidade

governanga, as estruturas, os niveis de (PF10) Estabelece as linhas de subordinacéo

subordinacdo e as autoridades e ' L .
responsabilidades  adequadas  na (PF11) Define, atribui e limita autoridades e

Estabelece normas
Avalia a adesao as normas de conduta

~— ~— ~— ~—

(C1) Ambiente ,,sca dos objetivos responsabilidades
Gl Comie @ L (PF12) Estabelece politicas e praticas
S:F;(r):)ro £eti;égfglzagaoara demc;r:fet‘ir? (PF13) Avalia as competéncias e aborda as
P P ’ deficiéncias
desenvolver e reter  talentos : ;
competentes, em linha com seus (PF14) Atrai, desenvolve e retém pessoas
objetivos (PF15) Estabelece planos e prepara a
sucessao
(PF16) Reforca a responsabilizagao por meio
de estruturas, autoridades e
responsabilidades
(P0O5) A organizagdo faz com que as (PF17) Estlabtlalece indicadores de
pessoas assumam responsabilidade desempenho, indicadores e recompensas
por suas fungdes de controle interno na (PF18) Avalia indicadores de desempenho,
busca pelos objetivos indicadores e recompensas
(PF19) Considera pressdes excessivas
(PF20) Avalia o desempenho, a disciplina e as
recompensas individuais
(PF21a) Reflete as  escolhas da
administragao
PF22 i toleranci i
Shicitves b ( a) Con3|.dera (o] er?nmas para os riscos
operacdes (a) (PF23) Inclui operacoes e metas de
(P0B) A organizagdo desempenho financeiro
especifica os objetivos (PF24) Forma wuma base para o
com clareza comprometimento de recursos
(C2) Avaliagao suficiente, a fim de Demonstragao (PF21b) Atua em conformidade com as
de Riscos permitir a identificagéo Financeira normas de contabilidade aplicaveis
e a avaliagdo dos gxterna: (PF22b) Considera materialidade
(r)lgj:;'isvgsssomados 89S objetivos (b)  (PF25) Reflete as atividades da entidade

(PF21c) Atua em conformidade com padrées

Demonstragqo e estruturas estabelecidos no ambiente

Externa Nao-

Financeira: SAENND . , =

objetivos (c) (PF229) Considera o nivel necessario de
precisao
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(PF25) Reflete as atividades da entidade

(PF21a) Reflete as escolhas da
Objetivos  dos administragao
relatdrios (PF22c) Considera o nivel necessario de
internos (d) precisao

(PF25) Reflete as atividades da entidade

Objetivos  de (PF21d) Reflete leis e normas externas
conformidade

(e) (PF22a) Considera tolerancias para os riscos
(PF26) Inclui entidade, subsididria, diviséo,
unidade operacional e niveis funcionais

(PO7) A organizagdo identifica os : ,
Analisa fatores internos e externos

riscos a realizacdo de seus objetivos (PF27)
por toda a entidade e analisa os riscos (PF28) Envolve niveis adequados de gestao

como uma base para determinar a (pF29) Estimativas de significancia de riscos
forma como devem ser gerenciados  dentificados

(PF30) Determina como responder aos riscos

(PF31) Considera varios tipos de fraude
(P0O8) A organizacdo considera o (pp32) Avalia incentivos e pressdes
potencial para fraude na avaliagdo dos i ,
riscos a realizagdo dos objetivos (PF33) Avalia oportunidades
)

(PF34) Avalia atitudes e racionalizagdes

o -~ . (PF35) Avalia as mudangas no ambiente
(P09) A organizacéo identifica e avalia gyterng

as mudancas que poderiam afetar, de (pp3g) Avalia as mudancas no modelo de
forma significativa, o sistema de negécio

CEES S (PF37) Avalia as mudancgas na lideranga

(PF38) Integra-se com avaliagao de risco

(PF39) Considera fatores especificos da
entidade

(PF40) Determina processos de negdécios
relevantes

(PF41) Avalia uma combinacao de tipos de
atividade de controle

(PF42) Considera o nivel de aplicacdo das
atividades

(PF43) Adota a segregacgao de fungdes

(PF44) Determina a dependéncia entre o uso
da tecnologia no processo de negécios e
controles gerais de tecnologia
(PF45) Estabelece atividades de controle de
(P11) A organizagdo seleciona e infraestrutura de tecnologia relevante
desenvolve atividades gerais de (PF46) Estabelece atividades relevantes de
controle sobre a tecnologia para apoiar controle de processos de gerenciamento de
a realizagao dos objetivos seguranga relevantes
(PF47) Estabelece aquisicdo de tecnologia
relevante, desenvolvimento e atividades de
controle de processo manutencéo atividades
do processo de controle
(PF48) Estabelece normas e procedimentos
para suportar a implantagcado de diretrizes de
gestao
(PF49) Estabelece a responsabilidade e
prestacdo de contas para a execugao de
politicas e procedimentos

(P10) A organizagédo seleciona e
desenvolve atividades de controle que
contribuem para redugdo, a niveis
aceitaveis, dos riscos a realizagao dos
objetivos

(C3) Atividades
de Controle

(P12) A organizacdao estabelece
atividades de controle por meio de
politicas que estabelecem o que é
esperado e os procedimentos que
colocam em pratica essas politicas
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(PF50) Executa em tempo habil

(PF51) Toma medidas corretivas

(PF52) Executa por meio de pessoal
competente

(PF53) Reavalia as politicas e procedimentos

(PF54) Identifica os requisitos de informacéo
(PF55) Captura fontes internas e externas de
(P13) A organizacgdo obtém ou gera e dados
utiliza informagdes significativas e de (PF56) Processa dados relevantes em
qualidade para apoiar o funcionamento informagéo
do controle interno (PF57) Mantém a qualidade durante todo o
processamento
(PF58) Considera custos e beneficios
(PF59) Comunica informagdes de controle
(P14) A organizacdo transmite interno
internamente as informacdes (PF60) Comunica-se com o conselho de
necessarias para apoiar o administragdo
€ funcionamento do controle interno, (PF61) Fornece linhas de comunicagéo
inclusive 0s objetivos e separadas
responsabilidades pelo controle (PF62) Seleciona o método relevante de
comunicagao
(PF63) Comunica-se a partes externas

(PF64) Permite comunicagdes de entrada
(P15) A organizag&o comunica-se com (pFe5) Comunica-se com o conselho de
0s publicos externos sobre assuntos ggministracao
que afetam o funcionamento do (PF66)
controle interno

(C4)
Informagao
Comunicacao

Fornece linhas de comunicagao
direcionadas
(PF67) Seleciona o método relevante de
comunicacao
(PF68) Considera uma combinacdo de
avaliagOes continuas e separadas
(PF69) Considera taxa de variacdo ou
(P16) A organizacao seleciona, mudancas
desenvolve e realiza avaliagdes (PF70) Estabelece a compreensdo da linha
continuas e/ou independentes para se de base
]gertificar dta ) presenca 9{ go (PF71) Utiliza pessoal qualificado
uncionamento dos componentes do
(C5) Atividades controle interno P (PF7'2_) Integra-se com processos de
de negocios
Monitoramento (PF73) Ajusta o escopo e a frequéncia

(PF74) Avalia objetivamente

(P17) A organizag&o avalia e comunica (PF75) Avalia resultados

deficiéncias no controle interno em (PF76) Comunica as deficiéncias aos
tempo habil aos responsaveis por responsaveis pelas agdes corretivas, a alta
tomar acgbes corretivas, inclusive a administrago e ao conselho de
estrutura de governangca e alta administragdo

administragéo, conforme aplicavel (PF77) Monitora as agdes corretivas

Fonte: Elaboragao prépria com base em COSO (2013).
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RESUMO

O presente artigo apresenta os resultados da avaliagdo do Sistema de Controle Interno (SCI) do Poder
Legislativo Municipal de Cachoeiras de Macacu/RJ, implementado pela Lei Complementar n° 72/2021,
utilizando o indicador “i-Controle” desenvolvido pela Escola de Contas e Gestdo do TCE-RJ. O estudo
teve como objetivos avaliar o grau de implementagao do SCI conforme as melhores praticas de controle
interno, identificar lacunas e boas praticas e fornecer subsidios para aprimorar a governanga, a
transparéncia e a prestacgao de contas e responsabilizagcdo no ambito legislativo municipal. Para tanto,
foram aplicados questionarios (QACI) a trés gestores estratégicos da Camara Municipal (Presidente da
Camara, Secretario Geral e Controlador Geral) e realizada analise documental dos normativos internos
e processos administrativos, permitindo verificar o nivel de institucionalizagao das praticas avaliadas.
O questionario foi estruturado em cinco dimensdes (Governanga, Gestdo de Riscos, Ambiente de
Controle, Atividades de Controle e Monitoramento), com pesos diferenciados e perguntas
condicionantes para garantir maior consisténcia as respostas. Constatou-se que, apesar dos avangos
iniciais, persistem desafios significativos, especialmente nas dimensbes de Governanga e Ambiente de
Controle, refletindo a necessidade de consolidagao de politicas internas e fortalecimento institucional.
A aplicagdo do i-Controle atribuiu ao SCI nota “B — Efetivo” (64,48% da pontuagdo maxima),
demonstrando potencial de evolugéo e reforgcando a importancia da reaplicagdo peridédica do indice
como ferramenta de monitoramento continuo e aprimoramento da gestdo legislativa. O estudo
evidenciou que o i-Controle € um instrumento eficaz para diagnosticar o sistema de controle interno no
ambito do Poder Legislativo municipal, oferecendo subsidios para a identificagdo de fragilidades e
oportunidades de melhoria e contribuindo para o fortalecimento da governancga publica local.

Palavras-chave: Poder Legislativo Municipal; Controle Interno; Sistema de Controle Interno; Avaliagao;
i-Controle.
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ABSTRACT

This article presents the results of an evaluation of the Internal Control System (ICS) of the Municipal
Legislative Branch of Cachoeiras de Macacu, RJ, implemented by Complementary Law No. 72/2021,
using the "i-Control" indicator developed by the School of Accounts and Management of the Court of
Auditors of Rio de Janeiro (TCE-RJ). The study aimed to assess the degree of implementation of the
ICS in accordance with best internal control practices, identify gaps and best practices, and provide
support for improving governance, transparency, and accountability within the municipal legislative
sphere. To this end, questionnaires (QACI) were administered to three strategic managers of the City
Council: The Mayor, the Secretary General, and the Comptroller General. A documentary analysis of
internal regulations and administrative processes was performed, allowing for the verification of the level
of institutionalization of the practices evaluated. The questionnaire was structured into five dimensions
(Governance, Risk Management, Control Environment, Control Activities, and Monitoring), with
differentiated weights and conditioning questions to ensure greater consistency in the responses. It was
found that, despite initial progress, significant challenges persist, especially in the areas of Governance
and Control Environment, reflecting the need to consolidate internal policies and strengthen institutions.
The application of i-Control assigned the SCI a "B - Effective” rating (64.48% of the maximum score),
demonstrating potential for improvement and reinforcing the importance of periodic reapplication of the
index as a tool for continuous monitoring and improvement of legislative management. The study
demonstrated that i-Control is an effective tool for diagnosing the internal control system within the
municipal Legislative Branch, providing support for identifying weaknesses and opportunities for
improvement and contributing to the strengthening of local public governance.

Keywords: Municipal Legislative Branch; Internal control; Internal Control System; Assessment; i-
Control.
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1 INTRODUGAO

A Administragao Publica brasileira vem passando, desde a década de 1990, por
reformas que buscam maior eficiéncia, efetividade, transparéncia e participacao
social, inspiradas nos principios do Public Service Orientation (Brasil, 1995). Nesse
contexto, destaca-se a aprovagao da Lei Anticorrupgao (Lei n® 12.846/2013), resultado
da pressao social diante de escandalos de corrup¢cao e ma aplicacdo de recursos

publicos (Barreto; Vieira, 2021).

O controle interno, portanto, torna-se instrumento essencial para mitigar riscos e
assegurar a correta aplicagao dos recursos publicos. Este estudo tem por objetivo
verificar a adesao do sistema de controle interno do Poder Legislativo de Cachoeiras

de Macacu as boas praticas aplicaveis, em ambito de entidade e de atividade.

Historicamente, o Poder Legislativo exerce papel central no equilibrio
democratico e na governanga do Executivo (Chaia; Teixeira, 2001), evidenciado pelo
modelo do Presidencialismo de Coalizdo (Abranches, 2018), que amplia a influéncia
do Parlamento sobre politicas e orcamentos. Emendas parlamentares, como as
introduzidas pela Emenda Constitucional n® 105/2019, reforgam essa influéncia, mas
também aumentam riscos de mau uso de recursos, exigindo transparéncia e

rastreabilidade — tema inclusive de agdes no STF (ADI 7695).

A profissionalizacdo administrativa e a implementacao de sistemas de controle
interno solidos sdo recomendadas por Tribunais de Contas e Ministérios Publicos,
sendo indispensaveis para prevenir irregularidades (Franco; Marra, 1992; Brasil, 1988;
Hulsendeger, 2020). No entanto, entre 2019 e 2021, o SCI do Poder Legislativo de
Cachoeiras de Macacu era incipiente, concentrando fungdes e violando principios

como o da segregacao de fungdes.

Para avaliar essa realidade e criar um parametro inicial de evolugao, aplicou-se
o i-Controle, indicador desenvolvido pela Escola de Contas e Gestdo do TCE-RJ, que
utiliza questionarios e metodologia estruturada para mensurar o grau de
implementacgédo e eficiéncia dos sistemas de controle interno, mas com pequenas
adaptacdes a realidade da Camara Municipal de Cachoeiras de Macacu (CMCM),

uma vez que o indice avalia prioritariamente o Poder Executivo.
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Assim, busca-se demonstrar que a implementacdo de um SCI robusto é
condigao indispensavel para a boa gestao publica, independentemente do porte ou

esfera do ente publico.

2 DESENVOLVIMENTO

Frequentemente, o termo “controle interno” é utilizado de forma ampla e
equivocada na administragao publica, decorrente da confusao entre cargos, fungdes
e conceitos distintos (Hubbard, 2020). Em muitos casos, associa-se o controle interno
apenas ao setor fisico onde atuam servidores responsaveis pela mitigagao de riscos
ou ao proprio controlador, visto como a personificacdo desse sistema (Meirelles,
2011).

Também é comum vincula-lo exclusivamente a auditoria, entendendo-o como
orgao independente e intocavel, responsavel por fiscalizar e manter a organizagéao
imune a corrupg¢do, em atuagdo conjunta com os Tribunais de Contas (Santos;
Romao, 2019). Essa visdo, embora presente em diversos 6rgaos publicos, limita o
alcance do controle interno, reduzindo-o a um carater meramente punitivo ou

corretivo.

Na pratica, o controle interno deve estar presente de forma preventiva e
integrada a gestdo, fornecendo informagdes tempestivas, orientagdes técnicas e
mecanismos de monitoramento que permitam identificar falhas antes que se tornem
irregularidades. Além disso, ao se articular com as areas de planejamento, orgamento
e execugao, o controle interno contribui para a eficiéncia dos processos, para a
transparéncia e para a responsabilizacdo dos gestores, atuando ndo apenas como
fiscalizador, mas como instrumento de apoio a tomada de decisdo e a melhoria

continua da administragao publica.

Este trabalho propde esclarecer essas concepcgodes, destacando o controle
interno como ferramenta de apoio a gestao, a governanga e a transparéncia, aplicavel
a qualquer organizagéo, independentemente de porte, natureza juridica ou poder
publico a que pertenca.
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2.1 Controle Interno (Cl)

O Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission
(COSO0), entidade internacional independente sem fins lucrativos criada em 1985 para
atuar na prevencdo de fraudes e mitigacdo de riscos, é referéncia mundial em
governanga. Em sua publicagdo Controle Interno — Estrutura Integrada (2013), o
COSO define controle interno como “processo conduzido pela estrutura de
governanga, administragcdo e outros profissionais da entidade, desenvolvido para
proporcionar seguranga razoavel com respeito a realizagdo dos objetivos relacionados

a operagdes, divulgacéo e conformidade” (COSO, 2013).

Essa definigdo evidencia que controle interno ndo é ato isolado, cargo ou setor,
mas um processo continuo que envolve todos os niveis da organizagdao. Ao ser
conduzido por gestores e profissionais responsaveis, deve oferecer seguranga
razoavel, identificar riscos e apoiar o alcance dos objetivos institucionais (Miranda,
2017).

A intima relagao entre processos administrativos, tomada de decisao e controle
busca mitigar riscos sem comprometer eficacia e efetividade, constituindo um dos
pilares da governanga (Miranda, 2017). No setor publico, os riscos intensificam-se
pela natureza politica e pelas interagdes humanas: liderangas escolhidas por
processos eleitorais trazem subjetividade, pluralidade de visGes e pressdes externas
(Abranches, 2018; Carvalho, 2008). No Poder Legislativo, esse cenario € mais
evidente pela quantidade de membros eleitos, tornando-o palco historico de debate e

diversidade de pensamentos.

O controle interno também ¢é influenciado pela natureza humana e pela trajetéria
dos servidores que o executam (INTOSAI, 2007). Cada profissional traz expectativas,

prioridades e experiéncias que impactam diretamente os procedimentos internos.

Estudos recentes demonstram que a producdo académica sobre Poder
Legislativo, Gestdo Publica e Controle Interno cresceu significativamente no Brasil,
sobretudo apés 2014, alcangando o apice em 2021 (Ferreira et al., 2023). O pais
ocupa posicao de destaque internacional nesse campo, apesar das peculiaridades
estruturais do Legislativo brasileiro. Ainda assim, persiste o desafio da governanca:
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determinar o nivel aceitavel de risco para garantir a melhor prestagcao de servigos ao

interesse publico (Brasil, 2014).

2.1.1 Controle Interno e Governanga no Poder Legislativo

A governancga exerce papel central no fortalecimento do controle interno no
Poder Legislativo, fornecendo a estrutura necessaria para garantir transparéncia,
responsabilidade, eficiéncia e integridade na gestdo dos recursos publicos. No setor
publico, ela envolve a definicdo de politicas, a supervisdo de sua implementacao e a
avaliacdo dos resultados obtidos. No contexto legislativo, essa abordagem assegura
que o0s processos decisorios sejam transparentes e alinhados aos interesses da

sociedade (Vieira; Barreto, 2019).

A transparéncia, principio fundamental da governancga, implica divulgar de forma
ampla e acessivel informagdes sobre orcamento, gastos e decisdes politicas. Essa
pratica reforca a confianga da populacdo nas instituicbes democraticas e cria

condigdes para um controle interno mais efetivo (Vieira; Barreto, 2019).

A responsabilidade, por sua vez, requer definicao clara de papéis e atribuicoes,
prevenindo concentragdo de poder e reduzindo riscos de ma gestdo. Estruturas
organizacionais bem delineadas, associadas a mecanismos eficazes de prestagéo de
contas, fortalecem o controle interno e favorecem a prevencdo e detecgao de

irregularidades (Matias-Pereira, 2010).

A eficiéncia na gestao dos recursos publicos é outro objetivo central. Ela envolve
a adocgao de praticas que otimizem a alocagao de recursos, reduzam desperdicios e
promovam sustentabilidade financeira. No contexto legislativo, essa eficiéncia é
reforgcada por sistemas de controle e monitoramento capazes de identificar e corrigir
desvios, garantindo a correta aplicagdo dos recursos publicos (Pegoraro; Vieira,
2017).

A integridade completa esse conjunto de valores, abrangendo a promogao de
condutas éticas e a prevengcao de praticas corruptas. Auditorias independentes,
avaliagcbes de risco e outros mecanismos de controle interno ajudam a preservar a

credibilidade institucional e a confianca da sociedade (Matias-Pereira, 2010).
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Em sintese, a governanga é essencial para consolidar um controle interno
robusto no Poder Legislativo. Ao integrar transparéncia, responsabilidade, eficiéncia
e integridade, ela contribui para o fortalecimento da democracia e para o uso
adequado dos recursos publicos em beneficio da sociedade (Vieira; Barreto, 2019).

2.2 Sistema de Controle Interno (SCI)

O controle interno “nao € um fato ou circunstancia, mas uma série de acdes que
permeiam as atividades da entidade” (INTOSAI, 2007). Por isso, ndo deve ser tratado
como algo isolado ou sobreposto as demais fungdes organizacionais, mas integrado

as tarefas ja existentes, de modo a equilibrar sua execugao e monitoramento.

Para que os controles internos coexistam de forma harmoniosa com as demais
atividades, € necessario um sistema que adapte seus conceitos e principios a rotina
institucional — o Sistema de Controle Interno (SCI). Segundo a INTOSAI (2007), para
alcancar maior efetividade, o SCI deve ser concebido dentro da prépria estrutura
organizacional, interligando-se a missao, aos valores e aos objetivos da entidade,

evitando contradi¢des entre o que a instituicao busca e os riscos que pretende mitigar.

Enquanto o controle interno reune variaveis e instrumentos para identificar e
mitigar riscos na administragcdo em geral, o SCI organiza e operacionaliza essas agdes
no ambito de cada instituicdo (Tanaka, 2012). Mais do que uma estrutura
procedimental, o SCI tornou-se uma ferramenta essencial para os gestores, servindo
como mapa e roteiro estruturado para conduzir e manter o controle interno. E,
portanto, a base organizacional que garante a eficacia das praticas de controle interno

e a consecugao dos objetivos institucionais (Silva, 2023).

2.3 Unidade de Controle Interno (UCI)

A Unidade de Controle Interno (UCI) € a denominagdo uniformizada e
frequentemente utilizada pelos Tribunais de Contas do setor administrativo com status
de secretaria que fica a cargo de coordenar, orientar e acompanhar o Sistema de
Controle Interno (TCE-RJ, 2017).
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Neste local, recomenda-se ter o corpo funcional melhor preparado e de agao
multidisciplinar daquela entidade, a fim de que possa exercer o continuo papel de
orientagao e auxilio a gestdo. A UCI é ainda o 6rgéo central que exerce a atividade de
supervisao técnica e orientagdo normativa (TCU, 2009).

Entretanto, ainda € comum a UCI receber denominacdes que confundem sua
estrutura e perfil de atuacdo, como “Controladoria Interna”, “Corregedoria-Geral’,

“Unidade Setorial de Controle Interno”, “Secretaria de Controle Interno” etc.

2.4 Aspectos normativos para o Sistema de Controle
Interno do Poder Legislativo Municipal

A necessidade de implementagao de sistemas de controle interno é universal,
abrangendo qualquer contexto em que haja atos de gestdo, ética e mitigacdo de
riscos, seja no setor publico ou privado. No Brasil, a normatizagédo administrativa nao
distingue a execucao desses sistemas entre os Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario; a diferenga ocorre apenas na pratica, ja que o Executivo costuma

concentrar atos de maior visibilidade social.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) fornece os fundamentos para o Sistema
de Controle Interno (SCI), especialmente em seus artigos 31, 70, 74 e 75, definindo o
espectro de atuacgdo, abrangéncia e responsaveis (Brasil, 1988). O artigo 31 destaca
o papel fiscalizador do Poder Legislativo Municipal por meio do controle externo,

enquanto o Poder Executivo Municipal é responsavel pelo sistema de controle interno.

“A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo

Municipal, na forma da lei” (Brasil, 1988).

Ja os artigos 70 e 74 ampliam a atuagédo dos sistemas de controle interno e
externo, determinando que cada Poder mantenha o seu proprio sistema para avaliar
metas, legalidade, eficacia e eficiéncia da gestdo orgamentaria, financeira e
patrimonial, além de apoiar o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas.

A Constituicdo Federal, portanto, torna obrigatoria a existéncia de um sistema de
controle interno em cada Poder, permitindo avaliar ndo apenas questdes financeiras,

mas também aspectos ligados a eficiéncia e a eficacia da gestao.
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Antes mesmo da CF/88, a Lei n°® 4.320/1964 ja havia previsto o controle interno
em seu capitulo Il (arts. 76 a 80), regulamentando normas financeiras e orgamentarias
para os entes federativos e introduzindo as expressodes “controle interno” e “controle
externo”. Poucos anos depois, o Decreto-Lei n® 200/1967 consolidou principios da
Reforma Administrativa e enfatizou a importancia do controle em todos os niveis,
incluindo a racionalizagado dos processos (arts. 13 e 14). O artigo 14, em especial,
estabelece que controles cujo custo supere o risco mitigado devem ser suprimidos,

sinalizando a necessidade de proporcionalidade e eficiéncia.

Nos anos 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF — Lei Complementar n°
101/2000) reforgou a obrigatoriedade do controle interno como instrumento essencial
para assegurar o cumprimento de metas fiscais e limites legais (art. 59). Nessa
perspectiva, o controle interno deve fiscalizar a execug¢ao orcamentaria, operacdes de
crédito, despesas com pessoal e destinagao de recursos publicos, contribuindo para

a qualidade da gestao e para o uso eficiente dos recursos.

Em ambito estadual, a Constituigcdo do Estado do Rio de Janeiro (art. 129) segue
0s mesmos principios da Constituicdo Federal de 1988, estabelecendo a manutencgéo
integrada de sistemas de controle interno pelos trés Poderes, com a finalidade de
avaliar metas, comprovar legalidade, exercer controle sobre operacdes de crédito e
apoiar o controle externo. O texto refor¢a ainda a responsabilidade do agente publico
de comunicar ao Tribunal de Contas irregularidades constatadas, sob pena de

responsabilidade solidaria (Rio de Janeiro, 1989).

Assim, observa-se que o arcabouc¢o normativo brasileiro da Constituicido Federal
as leis infraconstitucionais e constituigdes estaduais aplica a obrigatoriedade e a
importancia do Sistema de Controle Interno como instrumento de fiscalizagao,
avaliacdo e apoio a gestao publica. Além disso, atribui responsabilidades claras aos
agentes de controle, reforcando o papel do SCI na promogédo da eficiéncia,

transparéncia e integridade no Poder Legislativo Municipal.

2.4.1 Lei Complementar Municipal N° 72 de 08 de janeiro de 2021, de

Cachoeiras de Macacu-RJ

Na Camara Municipal de Cachoeiras de Macacu (CMCM), antes da promulgacao

da Lei Complementar Municipal n°® 72/2021, vigorava a Lei Complementar n°® 45/2017,
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que se restringia a regulamentar apenas os cargos de Técnico de Controle Interno, de
ingresso via concurso publico, e o cargo em comissao de Chefia do Setor de

Controladoria Interna, ambos atualmente extintos. Conforme os artigos 14 e 15:

Art. 14 — O Chefe do Setor de Controladoria Interna tinha como atribui¢des
planejar, organizar, coordenar e executar atividades da area, assessorar a
presidéncia da Camara e apoiar o controle externo, sendo o cargo reservado
a Advogado, Administrador, Contador ou Economista.

Art. 15 — O Técnico em Controle Interno auxiliava o Chefe do Setor, levantava
documentos relativos a execugao orgamentaria, financeira e patrimonial,
fornecia subsidios para auditorias e desempenhava outras fungdes correlatas
determinadas pelo Chefe ou pela Presidéncia (Cachoeiras de Macacu, 2021).

Observa-se que a antiga legislagdo nao definia estrutura ou funcionamento do
controle interno no Poder Legislativo Municipal. O Técnico atuava apenas como
suporte ao Chefe de Setor, que por sua vez “responsabilizava-se pelo Setor de
Controladoria Interna do Legislativo”, sem qualquer sistema formal implementado.
Dessa forma, o controle exercido era limitado as normas fiscalizatérias vigentes e as
recomendagdes do Ministério Publico do Rio de Janeiro (MPRJ) e do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), via oficios Termos de Ajuste de Gestéo
(TAG), ou Termos de Ajuste de Conduta (TAC), visando implementar rotinas e ampliar

a transparéncia.

O Sistema de Controle Interno do Poder Legislativo de Cachoeiras de Macacu
(SCIPLCM) foi instituido recentemente, no inicio de 2021, pela Lei Complementar n°

72, que revogou a Lei n® 45/2017. O artigo 2° da nova lei define seu objetivo:

‘O SCIPLCM visa assegurar o controle, a legalidade, legitimidade e
economicidade na gestdo dos recursos publicos e avaliar os resultados
obtidos pela administragdo, subsidiando o aperfeigoamento da gestéo e
governanga publicas nos aspectos de formulagdo, planejamento,
coordenagédo, execugdo e monitoramento das politicas publicas, na esfera do
Poder Legislativo, de forma a garantir que a gestdo atue segundo os
principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade” (Cachoeiras
de Macacu, 2021).

Além disso, a lei criou a Controladoria Geral do Poder Legislativo de Cachoeiras
de Macacu (CGPLCM), responsavel pela implementagao e manutengdo do SCIPLCM,
e instituiu a figura do Controlador Geral, encarregado de liderar o sistema, conforme
o artigo 3°:
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‘A CGPLCM atuara na coordenagao e definicao de diretrizes gerais de
controle interno do Poder Legislativo, com independéncia técnica, decisoéria e
intelectual. O Controlador Geral podera expedir resolugdes, portarias,
instrugdes, manuais, cartilhas e boletins da CGPLCM, com eficacia plena,
executoriedade imediata e efeito vinculante” (Cachoeiras de Macacu, 2021).

A Lei Complementar n® 72/2021 organiza, de forma clara, os conceitos e
nomenclaturas relacionados ao controle interno, distinguindo: o que deve ser
implementado (controle interno), por quem (Controlador Geral), como sera orientado
(SCIPLCM) e de qual setor partira sua coordenagcédo (CGPLCM), consolidando a

estrutura e o funcionamento do controle interno no Poder Legislativo Municipal.

2.5 indice i-Controle: resultados e analises na CMCM

A avaliagdo foi conduzida por meio da aplicacdo do indice i-Controle,
desenvolvido no ambito do Programa de Pesquisa da Escola de Contas e Gestao do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (ECG/TCE-RJ).

O objetivo principal do trabalho de pesquisa em que se desenvolveu o i-Controle
foi “Elaborar um indicador util aos Tribunais de Contas na avaliagao dos sistemas de
controles internos dos Poderes Executivos dos entes que |hes sao jurisdicionados.”,
tendo como resultado o projeto de nome “INDICADORES DE QUALIDADE DO
CONTROLE INTERNO CONSTITUCIONALMENTE ADEQUADO” (Schwartz et al.,
2019). Como forma de delimitar as dimensdes internas, o i-Controle utilizou
parametros de definicdo para os sistemas de controle interno tanto previstos na
COSO, quanto pela International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI), ou
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores, na ISSAI 5700,
dando énfase nesta ultima, elaborada pela International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI), ou Organizagdo Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores, que ¢é amplamente utilizada e seguida pelos

jurisdicionados dos Tribunais de Contas no Brasil.

Desta forma, para obter a pontuagdo necessaria para o calculo de avaliagao e
aplicacao do i-Controle, foi desenvolvido o Questionario de Avaliagcido de Controle

Interno (QACI). Sua elaboragéo teve como base os critérios metodoldgicos do indice
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de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M), desenvolvido pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (TCE-SP).

O QACI é organizado em cinco dimensdes: Governanga (existéncia de
normativos internos, plano estratégico e definicdo de responsabilidades); Gestao de
Riscos (identificagdo, mapeamento e mitigagcao de riscos institucionais); Ambiente de
Controle (segregacao de fungdes e capacitagao de servidores); Atividades de Controle
(execugcdo de procedimentos internos e conformidade legal) e Monitoramento
(mecanismos de auditoria e avaliagdo periddica). Cada dimensdo possui peso
diferenciado no calculo final do indice que, somados, compordo a férmula com
pontuagdo maxima de 100 pontos, abordando aspectos como: legalidade,

economicidade, eficiéncia, conformidade normativa e transparéncia

Cachoeiras de Macacu € um municipio de porte médio no Estado do Rio de
Janeiro. O Poder Legislativo Municipal de Cachoeiras de Macacu foi selecionado para
o presente estudo em razao da recente criagcdo do Sistema de Controle Interno do
Poder Legislativo de Cachoeiras de Macacu (SCIPLCM), instituido pela Lei
Complementar n® 72/2021. A promulgagao dessa norma conferiu ao érgéo legislativo
um carater inovador e oportuno para analisar um caso concreto de implementacao do

controle interno em fase inicial.

Além disso, a Camara Municipal passou a apresentar estrutura formal para
gestéo do controle interno, com a criagdo da Controladoria Geral do Poder Legislativo
(CGPLCM) e o cargo de Controlador Geral, o que possibilitou observar como o
Sistema de Controle Interno (SCI) esta integrado a administragdo legislativa. A
escolha também se justifica pelo potencial do estudo em contribuir para o
entendimento dos desafios e avangos enfrentados por Casas Legislativas de médio
porte na consolidagdo de mecanismos de controle e fiscalizagao.

Nesse sentido, utilizaram-se os questionarios (QACI) e as formulas de calculo
propostas na referida pesquisa para avaliar o Sistema de Controle Interno da Camara
Municipal do Municipio de Cachoeiras de Macacu. Esses questionarios foram
encaminhados aos responsaveis das unidades/setores e, com a finalidade de obter
os dados necessarios. As respostas foram graduadas em um sistema de pontuacéo,
incluindo perguntas condicionantes, que validaram ou anularam determinadas

respostas subsequentes para garantir a consisténcia dos dados.
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sintese

Além do questionario, foram realizadas analises documentais dos normativos
internos e dos processos administrativos relacionados ao SCI, complementando as
informagdes fornecidas pelos respondentes e permitindo verificar o nivel de

institucionalizagdo das praticas avaliadas.

Importante salientar que as perguntas que compdem o questionario foram
criadas primordialmente para avaliar o Poder Executivo, sendo, portanto, necessarias
pequenas adaptagbes para aplica-las no Poder Legislativo, visto que ele ndo é
subdivido em Secretarias ou entes personalizados.

Os questionarios foram respondidos por trés atores estratégicos do Orgao: (i) o
Presidente da Camara, responsavel pela dimensdao Governanga; (i) o Secretario
Geral, responsavel pela dimensdo Gestdao de Riscos e Monitoramento; e (iii) o
Controlador Geral, responsavel pelas demais dimensdes. Essa divisao possibilitou
uma analise abrangente e alinhada as responsabilidades institucionais, conforme

demonstrado na tabela a seguir:

Tabela 1 — Direcionamento do QACI

Questionario Dimensao de avaliagao Unidade responsavel por responder

Presidente da Camara

e, @R e e Coremens (Chefia do Legislativo)
Q4,Q 41 Gestao de Riscos e Bers]
Q9.1 Monitoramento (Gestor da Unidade)
Q5e Q8 Ambiente de Controle

) Controlador Geral
Q6 e Q7 Atividade de Controle (Orgéo Central do Sistema de Controle Interno do

Poder Legislativo de Cachoeiras de Macacu)
Q9 Monitoramento

Fonte: Elaboracao dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM

Cada dimensao possui uma quantidade diferente de perguntas, e seu peso foi
definido a partir das respostas encaminhadas aos responsaveis pelos controles
internos nos municipios do Estado do Rio de Janeiro, graduando a importancia e

relevancia entre as dimensodes, conforme Tabela 2.

Tabela 2 — Pesos atribuidos a cada dimensao pelos controladores

Atividades de Controle (AtivC) 5
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Monitoramento (Mon)

4
Ambiente de Controle (AmbC) 4
Gestéao de riscos (GRisc) 3
Governanga (Gov) 2

TOTAL 18
Fonte: Elaboragao dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM.

Desta forma, ainda que cada dimensao tenha uma pontuacédo maxima, cada uma
delas devera representar um peso diferente para obter a nota final, utilizando a férmula

abaixo para seu calculo:

Formula 1 - Obtengao da nota final do indicador

AtivC X 5,0 + Mon X 4,0 + AmbC X 4,0 + GRisc X 3,0 + Gov X 2,0]
18

Onde:

- AtivC = nota obtida na dimensao “Atividade de Controle”
- Mon = nota obtida na dimensé&o “Monitoramento”

- AmbC = nota obtida na dimens&o “Ambiente de Controle”
- GRisc = nota obtida na dimenséo “Gestao de Riscos”

- Gov = nota obtida na dimensao “Governancga”

Ressalta-se que seguindo a orientacdo proposta, as respostas pontuam (1
ponto) caso sejam positivas, entretanto, ha perguntas que n&o pontuardo
independentemente da resposta e outras que sdo condicionantes, ou seja,
dependendo da resposta de outras perguntas, elas passam a ndo pontuar, pois sao

perguntas validadoras e buscam identificar falsos positivos.

Cada questionario ganhou um gabarito de perguntas condicionantes e recebe
uma nota, faixa de pontuagéo e requisitos agrupados por dimensdes: Governanga
(Tabela 3), Gestao de Riscos (Tabela 4), Ambiente de Controle (Tabela 5), Atividades

de Controle (Tabela 6) e Monitoramento (Tabela 7).

Tabela 3 — Perguntas condicionantes - Governanca

135



revista

stntese

N
Q12aQ1.14 Sim Somente se Q1.1 for atendida (resposta “sim”)
Q23aQ2.6 Sim Somente se Q2.1 for atendida (resposta “sim”)
Q29 Sim Somente se Q2.2 for atendida (resposta “sim”)
Q2.18 a Q2.21 Sim Somente se Q2.17 for atendida (resposta “sim”)
Q.2.22 Sim Somente se Q2.12 for atendida (resposta “sim”)
Q3.4e Q3.5 Sim Somente se Q3.2 for atendida (resposta “sim”)
Q3.11 Sim -

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM

Tabela 4 — Perguntas condicionantes - Gestao de Riscos

S
Q4.6 Sim Somente se Q4.2 for atendida (resposta “sim”)
Q4.10aQ4.12 Sim Somente se Q4.9 for atendida (resposta “sim”)
Q4.13aQ4.15e Q4.17 Sim Somente se Q4.12 for atendida (resposta “sim”)
Q4.19 Sim Somente se Q2.8 for atendida (resposta “sim”)
Q4.20 Sim Somente se Q6.14 for atendida (resposta “sim”)

Fonte: Elaboracao dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM

Tabela 5 — Perguntas condicionantes — Ambiente de Controle

Dimensao Ambiente de Controle

T

Caso a resposta para estes itens seja “sim”;
Q5.2, Q5.4, Q8.12, Q8.10, Q8.14 Nao Os itens Q5.2 e Q5.4 ndo pontuario,
independentemente da resposta.

Q 5.5, Q5.6; Q 5.8 a Q5.12;
Q5.15; Q5.18 a Q5.20

Q 8.7, Q8.8 Sim Somente se Q8.3 for atendida (resposta “sim”)
Fonte: Elaboracao dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM

Sim Somente se Q5.3 for atendida (resposta “sim”)

Tabela 6 — Perguntas condicionantes — Atividades de Controle
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stntese

Dimenséao Atividades de Controle
R
Q6.14 e Q6.15 Sim Somente se Q6.13 for atendida (resposta “sim”)
Q7.2; Q7.10 a Q7.12 Sim Somente se Q7.1 for atendida (resposta “sim”)
Q8.7,Q8.8 Sim Somente se Q8.3 for atendida (resposta “sim”)

Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM

Tabela 7 — Perguntas condicionantes — Monitoramento

Dimensao Monitoramento

R N

Somente se Q9.1 for atendida (resposta “sim”)

Fonte: Elaboragao dos autores a partir de questionario aplicado na CMCM

O calculo para obtengao das notas de cada dimenséo foi feito da seguinte forma:

Férmula 2 - Obtencao de notas de cada dimensao

Numero de itens atendidos
100

X
Total de itens da dimensao

Cabe destacar que cada dimens&o possui um total de 100 pontos percentuais,

todavia, apresentam quantitativo diferente de perguntas.

Ao fim, respondido o QACI, calculado as pontuacdes de cada dimensao, aplica-
se a férmula geral, e apos obtida a pontuagéo final é realizada uma comparagao com
a tabela que indica a Faixa de Eficacia e seus critérios, como a exposta a seguir,

obtendo, assim, a nota final no i-Controle:

Tabela 8 — Faixas de pontuagao x Critérios

NOTA FAIXA CRITERIO

i-Controle com pelo menos 90% da nota maxima e, no

A AT S minimo, 5 indices com nota A

B+ Muito efetiva i-Controle entre 75,0% e 89,9% da nota maxima
B Efetiva i-Controle entre 60,0% e 74,9% da nota maxima
C+ Em fase de adequacéao i-Controle entre 50,0% e 59,9% da nota maxima
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C Baixo nivel de adequacgéao i-Controle menor ou igual a 49,9%
Fonte: Elaboracdo dos autores a partir de questionario aplicado na CMC

Destaca-se que para obtengdo da nota maxima no i-Controle (Nota A), o ente

devera pontuar no minimo 90% em todas as dimensdes que o compdem.

Cada responsavel respondeu questionamentos envolvendo as 5 (cinco)
dimensdes delimitadas pelo i-Controle: Governanga, Ambiente de Controle,
Atividades de Controle, Avaliacdo e Gestao de Riscos e Monitoramento. Elas foram
direcionadas de acordo com suas atribui¢cdes, tendo cada uma um peso diferente
sobre suas respostas, havendo ainda perguntas condicionantes, que ao serem

assinaladas negativamente, invalidaria outras respostas.

A aplicacao do i-Controle na Camara Municipal de Cachoeiras de Macacu teve
como objetivos principais: Avaliar o grau de implementagcédo do Sistema de Controle
Interno do Poder Legislativo Municipal conforme o SCIPLCM; Identificar lacunas,
potencialidades e boas praticas no processo de implantacéo; Fornecer subsidios para
aprimorar a gestao legislativa e o desempenho do controle interno, contribuindo para
o fortalecimento da governanga, da transparéncia e da prestagcdo de contas e

responsabilizacdo no dmbito municipal.

Inicialmente, os resultados parciais de cada dimensao foram razoaveis. Apenas
uma dimensido dentre todas, a Governancga, obteve nota parcial inferior a 50%

(cinquenta por cento).

A baixa pontuacdo decorreu principalmente da auséncia de instrumentos
institucionais consolidados na Camara Municipal de Cachoeiras de Macacu.
Perguntas condicionantes do QACI como a “Q 1.01 - O ente possui codigo de ética ou
de conduta aplicavel a seus servidores?” e a “Q 3.02 - Existem normativos vigentes
que regulamentem os requisitos minimos para escolha de pessoas para as fungdes
de Secretarios, outros chefes e dirigentes de primeiro escaldo?” receberam respostas
negativas, consequentemente zeraram a pontuagdo de outras 15 perguntas

subsequentes, de um total de 49 perguntas daquela dimenséo.

Esse resultado revela que, embora haja esforgo inicial na criagao do Sistema de

Controle Interno, a institucionalizagao de politicas de integridade e de mecanismos de
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coordenacao ainda se encontra em estagio embrionario, bem como nao foi mitigada
a fragilidade na definicdo clara de papéis e responsabilidades dentro da estrutura

administrativa.

Assim, evidencia-se que a Camara Municipal necessita de avancgar na
consolidagdo de sua cultura organizacional, fortalecendo a governanga como eixo

estruturante de um controle interno efetivo e sustentavel.

A dimensao Gestao de Riscos mapeou questionamentos quanto a estruturagao
dos fluxos de processos, a percepcao dessa estruturacdo quantos os riscos inerentes
a sua execucao e a avaliagao do quanto desses riscos afetam o continuo e adequado
andamento do 6rgao, obtendo o maior resultado dentre as demais dimensdes com
75,86%, com uma pontuacao de 19 de 23, destacando que ha preocupagao com esse

fluxo e riscos envolvidos.

Dentre as perguntas, quatro que tiveram resposta negativa envolviam a
publicizacdo e documentacao destes riscos, alertando um caminho a ser melhorado,
tais como a “Q 4.04 - Os riscos aos objetivos institucionais definidos nos planos
estratégicos e taticos sdo documentados e levados ao conhecimento do Chefe do
Legislativo?” e a “Q 4.15 - Os controles administrativos criados pelos gestores sao

informados a todos os servidores envolvidos no respectivo processo?”.

A auséncia de uma politica de gerenciamento de riscos transparente evidencia
a necessidade de amadurecimento para transformar praticas isoladas em um
processo continuo e institucionalizado, expondo aos atores do processo e a sociedade

os resultados obtidos na prevencgéo e mitigacéo dos riscos.

A segunda maior pontuagdo, dimensao de Atividade de Controle, com 72,73%
de aproveitamento, foi originalmente concebida com maior relevancia ao trabalho, e
uma vez questionados os jurisdicionados no Estado do Rio de Janeiro sobre quais

pesos cada dimensao deveria ter, em uma escala de 1 a 5, ela obteve o peso maximo.

No primeiro conjunto de perguntas, os questionamentos tentam captar a
correlagcdo entre as possiveis Auditorias Internas feitas pelo 6rgédo e os controles
existentes para mitigagao de riscos. Em uma pontuagao extremamente positiva, 18 de
19, identifica-se que o Unico questionamento que teve como resposta negativa, foi a

“Q6.17 - O 6rgéao central do SCI e/ou as unidades de controle interno descentralizadas
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se manifestam em processos administrativos (de liquidagdo, pagamento, empenho

etc.), antes que estejam conclusos?”.

Considerando que o Poder Executivo normalmente é dotado de maior
infraestrutura e que o presente trabalho visa adaptar o questionario a realidade do
Poder Legislativo, as perguntas que utilizam o termo “unidades de controle interno
descentralizadas” tende a ter pontuagdo negativa em caso de Camaras de menor

estrutura, tais como o caso em tela.

Em contrapartida, no segundo conjunto de respostas o foco foi o escopo da area
de atuacdo de Auditoria, obtendo menos da metade dos pontos, indicando que
embora existente, o uso da Auditoria é escasso ou mal planejado, evidenciado com a
pergunta “Q 7.01 - O 6rgéo central do SCI elabora programa de auditorias?”, onde

condicionou sua pontuagao negativamente na demais quatro perguntas.

A dimensdo de Monitoramento visa mensurar a capacidade de o 6rgao
permanecer acompanhando proativamente os resultados produzidos em auditorias
internas realizadas, os consequentes relatérios e o desempenho continuo das
recomendagdes fornecidas. Dentre todas as dimensdes, essa foi a que mais teve
impacto direto na pontuagao uma vez que nao havia possibilidade de adaptacao das
perguntas a realidade do Poder Legislativo, uma vez que os temas abordados eram

afetos exclusivamente ao Poder Executivo.

No conjunto das questdes analisadas, observa-se, a titulo de exemplo, a “Q 9.06
- Os resultados dos indicadores de politicas publicas (ldeb, taxa de mortalidade infantil
e outros) sao considerados pela auditoria interna na selegao de objetos de auditoria?”,
originalmente extraida do QACI do trabalho matriz. Tal questdo, entretanto, ndo se
mostra plenamente aplicavel ao contexto institucional do Poder Legislativo, uma vez

que ndo abrange de forma adequada as especificidades inerentes a esse ambiente.

Isso ocorre, uma vez que ao abordar o tema de Auditoria Interna, pela analise
do Ideb e demais taxas citadas, as que nao impactam diretamente a Governanca do
Poder Legislativo em si, somente impactam a auditoria interna realizada pelo Poder
Executivo. Ao Poder Legislativo competiria somente fiscalizar se o Poder Executivo

atende essa pergunta, e ndo atendé-la diretamente.
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Ainda assim, essa dimensao teve um bom desempenho, demonstrando que o
orgao realiza tarefas rotineiras de avaliagdo das recomendagdes e apontamentos das

Auditorias Internas realizadas.

Por fim, a ultima dimensdo, a de Ambiente de Controle com 55,26% possui o

peso 4 e € um dos questionarios que possui mais perguntas, totalizando quarenta.

Dentre todas, destaca-se que a questao “Q 5.03 - O SCI esta regulamentado em
lei especifica do respectivo ente federativo?” é uma pergunta condicionante para
outras 11 questdes, e baseia-se na existéncia ou ndo de regulamentagdo em lei do

SCI no 6rgéo, sendo positivo para o caso em tela.

Entretanto, com um peso alto e o segundo conjunto de respostas positivas
abaixo da média, a pontuacéo final foi a menor nota dentre as dimensdes, denotando-
se que a implementacao de um Sistema de Controle Interno é ponto de partida para
melhoria dos controles internos de uma instituicdo, mas o SCI deveria ser dotado
desde sua concepgao de uma estrutura propria, regulamentada por lei, com equipes
destacadas para o estrito cumprimento de seus objetivos, composta de servidores
efetivos e com um plano de capacitacdo que estimule o desenvolvimento profissional
das equipes. Tais fatores atualmente sdo inexistentes na Controladoria Geral do

Poder Legislativo de Cachoeiras de Macacu.

Por fim, efetuados os devidos calculos, constatou-se que a nota final do i-
Controle para o ente atingiu o percentual de 64,48%, indicando a nota “B”, na faixa
mediana de atendimento. Dessa forma, a pontuacéao esta dentro da faixa que estipula

que seu SCI é “Efetivo”.

Considerando que o Sistema de Controle Interno na Camara Municipal de
Cachoeiras de Macacu é recente, uma nota classificada como “Efetiva” no i-Controle
possui grande relevancia, pois significa que sua implementacgao foi iniciada com intuito
de exercer suas atividades da melhor forma possivel, ainda que restrito a sua pequena
estrutura, recursos humanos e materiais, estaria no caminho certo para cumprir seu

objetivo principal: a mitigagéo de riscos.
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3 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo a criagdo de um parametro inicial para
medi¢cdo do Sistema de Controle Interno do Poder Legislativo de Cachoeiras de
Macacu, implementado em 2021. Como método de avaliag&o, utilizou-se o indicador
i-Controle, apresentado em um trabalho promovido pelo Programa de Pesquisa da
Escola de Contas e Gestédo do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

(ECG/TCE-RJ), como sugestéo de indicador de analise aos seus jurisdicionados.

O estudo demonstrou que o i-Controle € um instrumento eficaz para diagnostico
do sistema de controle interno no @mbito do Poder Legislativo municipal, oferecendo
subsidios para a identificacdo de fragilidades e oportunidades de melhoria. A
aplicagao no municipio de Cachoeiras de Macacu evidenciou que, apesar de avangos
em algumas dimensdes, ainda ha desafios significativos relacionados a governanga e

a institucionalizacio da controladoria interna.

Durante a aplicacdo dos questionarios, identificou-se que ha um certo
direcionamento a entidades maiores, com estrutura otimizada, podendo deixar de
pontuar as entidades que tenham uma infraestrutura mais enxuta e menos complexa,

como o Poder Legislativo.

Ressalta-se que, embora o trabalho surja de uma adequacgéo direcionada aos
jurisdicionados do Poder Executivo pelos Tribunais de Contas, os controles internos

nao sao ferramentas de mitigagédo de riscos exclusivas daquele Poder.

Recomenda-se, ainda, a adogcdo de medidas voltadas ao fortalecimento da
estrutura organizacional, a capacitacdo de servidores e a definicdo de politicas
internas de gestao e governanga, de modo a elevar o nivel de efetividade do sistema.
Sugere-se ainda a reaplicagao periddica do i-Controle, especialmente em momentos
de transigdo administrativa, permitindo o monitoramento continuo do desempenho do

sistema de controle interno.
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RESUMO

Este estudo teve por fim responder a seguinte questdo de pesquisa: Qual é o nivel de capacidade da
Auditoria Interna do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) a luz do Internal Audit
Capability Model (IA-CM)? Para tanto, utilizou-se uma abordagem descritiva e realizou-se uma
autoavaliagcado de acordo com a matriz modelo de avaliagdo desenvolvida pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU). A avaliagdo das 66 (sessenta e seis) atividades essenciais estabelecidas pelos Keys
Process Areas (KPAs) de nivel 2 identificou que a maturidade das atividades da AUD/TCE-RJ encontra-
se no nivel 1 - inicial. A partir da analise dos dados, constatou-se que nenhum macroprocesso esta
completamente institucionalizado dentro da organizagao, a excegao do KPA 2.7 (n&o aplicavel), sendo
as atividades relacionadas aos KPAs que fratam (a) da estrutura de praticas e dos processos
profissionais, (b) do gerenciamento das atividades dentro da AUD e (c) do fluxo de reporte de auditoria
estabelecido, as que precisam de mais esforgos para o atingimento do nivel 2. Esses resultados
indicam a necessidade de se estabelecer normas e politicas formais para a consolidagao das atividades
realizadas, de forma a permitir uma evolugdo da AUD/TCE-RJ para o nivel 2 de maturidade no IA-CM.
Para futuras pesquisas, sugere-se a correlagdo entre o uso do modelo IA-CM e os indicadores de
qualidade, eficiéncia e efetividade da auditoria interna, bem como os efeitos concretos da formalizagao
de politicas e normas nas respectivas atividades, avaliando o avango da governanga interna e os
resultados dos trabalhos da auditoria interna.

Palavras-chave: Sistema de Controle Interno. Modelo das Trés Linhas. Auditoria Interna. Modelo |A-
CM.
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ABSTRACT

This study aimed to answer the following research question: What is the level of capability of the Internal
Audit of the Court of Accounts of the State of Rio de Janeiro (TCE-RJ) under the framework of the
Internal Audit Capability Model (IA-CM)? For this purpose, a descriptive approach was used, and a self-
assessment was conducted according to the evaluation matrix model developed by the Office of the
Comptroller General (CGU). The evaluation of the 66 (sixty-six) essential activities established by the
level 2 Key Process Areas (KPAs) identified that the maturity of the activities of AUD/TCE-RJ is at level
1 — initial. Based on the data analysis, it was found that no macroprocess is fully institutionalized within
the organization, except for KPA 2.7 (not applicable), with the activities related to the KPAs that (a)
concern the structure of professional practices and processes, (b) involve the management of activities
within the AUD, and (c) address the established audit reporting flow, being the ones that require the
most efforts to achieve level 2. These results indicate the need to establish formal standards and policies
to consolidate the activities implemented to enable the evolution of AUD/TCE-RJ to level 2 of maturity
in the IA-CM. Future research suggests correlating the use of the IA-CM model with the indicators of
quality, efficiency, and effectiveness of internal auditing, as well as the concrete effects of formalizing
policies and standards in internal audit activities, assessing the advancement of internal governance
and the results of internal audit work.

Keywords: Internal Control System. Three Lines Model. Internal Audit. IA-CM Model.
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1 INTRODUGAO

A estruturacao do Sistema de Controle Interno — previsto constitucionalmente
— pode ser alcangada por meio da adogao, pelos 6rgaos publicos, do Modelo das Trés
Linhas, empregado e difundido pelo Instituto dos Auditores Internos (IIA) e
recentemente incorporado ao ordenamento juridico patrio pela Lei das Licitagcbes e
Contratos (Lei n® 14.133/21).

O referido modelo consiste em prever trés linhas de atuagdo dentro de uma
instituicdo, visando auxilia-la no alcance de seus objetivos, por meio da identificagao
e da melhoria de estruturas e de processos, além de fomentar uma governancga forte
e um gerenciamento de riscos eficaz (1A, 2020).

A primeira e a segunda linha fazem parte da gestdo da organizagéo, tendo o
modelo reservado, a primeira linha, as atividades de carater mais operacional,
inclusive relacionadas a controles internos e riscos da operacgao, e, a segunda, papéis
de supervisao desses controles internos e da gestao de riscos.

A terceira linha (auditoria interna), por sua vez, foram destinadas as atividades
de avaliagdo e de consultoria sobre a adequacédo e a eficacia da governanga, dos
controles internos e do gerenciamento de riscos (l1A, 2020), com o objetivo de agregar
e proteger valor a gestdo, sendo, a ela, vedada a realizagdo de atividades de
cogestao.

A Auditoria Interna, ademais, deve se orientar “conforme os padrdes de
auditoria e de ética profissional reconhecidos internacionalmente” (Lei 14.129/21 e
Nota Recomendatéria Conjunta ATRICON/IRB/ABRACOM/CNPTC/AUDICON n°
02/2022), cujo cumprimento pode ser verificado por meio do uso do Modelo IA-CM do
lIA, que considera, em sua matriz, as normas internacionais de Auditoria Interna.

O presente estudo buscou a realizagao (i) de um diagndstico nacional sobre as
atividades de auditoria interna executadas pelos Tribunais de Contas brasileiros,
perquirindo sobre a utilizagao do Modelo IA-CM como baliza de seus trabalhos; e (ii)
de uma autoavaliagao da Auditoria Interna do Tribunal de Contas do Estado do Rio de
Janeiro (AUD/TCE-RJ) a luz do Modelo IA-CM, de forma a identificar o nivel de
maturidade no qual se encontra e as acdes necessarias para o alcance de niveis mais

elevados, perseguindo-se, dessa forma, uma Auditoria Interna de exceléncia e que,
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de fato, auxilie o TCE-RJ no alcance de seus objetivos € no cumprimento do seu

munus constitucional.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 O termo controle e suas classificagcoes

A expressdo “controle”, de acordo com Medauar (2020), vem do francés
“contre-réle”, sendo o “registro que efetua o confronto com o registro original e serve
para verificar os dados”, tendo sido abreviada, “resultando no termo controle”.

Bergeron (1965, apud Medauar, 2020), identifica seis acepg¢des do vocabulo
“controle”, como a referente (i) a dominagéo, atrelando essa concepg¢ao a nogdes de
subordinagéo, centralizagcdo e monopolizagao; (ii) diregdo, em que se identificam
agdes de comando e de gestao; (iii) limitacdo, com sentido de regulamentacgéo e
proibicdo; (iv) vigilancia ou fiscalizagdo, por meio da realizagdo de atividades de
supervisao, inspecao e até mesmo censura; (v) verificagdo, por meio de exame e de
constatacao; e (vi) registro, realizado por meio da identificacdo, da equivaléncia e da

({93

autenticacao (“duplo registro”), resultando, portanto, no cotejo entre o “réle” e o
“contre-réle”.

O controle seria, portanto, a comparagcdo entre a situacdo encontrada
(condigado) com o critério (normativo ou um modelo ideal), ou, sob um aspecto mais
filosdfico, o confronto entre o “que €” com o “que deveria ser”.

Para uma maior compreensdo do termo, necessario conhecer as diversas
classificagdes, de diversos autores, como a que divide o controle quanto ao tempo
(duragdo e momento), a direcdo (altura e reversibilidade), a autoridade, a iniciativa, a
estrutura (organizagdo e mediagao), ao resultado e a pressao (Bergeron, 1965 apud
Medauar, 2020); quanto ao objeto, ao momento, a forma e ao érgao (Censio, 1976
apud Medauar, 2020); quanto aos 6érgéos, aos procedimentos, as fung¢des (Braibant;
Questiaux; Wiener, 1973 apud Medauar, 2020); quanto ao tempo, ao controlador; ao
objetivo e ao modo (Giannini, 1981 apud Medauar, 2020); com base no poder que
efetua o controle, podendo ser administrativo, legislativo ou jurisdicional (Fagundes,
1979); quanto ao aspecto, que pode ser referente a legalidade, cujas modalidades séao

administrativo, parlamentar ou jurisdicional, ou a eficiéncia (Tacito, 1975).
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Por fim, destaque-se a classificacdo de Hely Lopes Meirelles (2001, apud
Medauar, 2020):

| — Quanto ao poder, 6rgéao ou autoridade que o exerce:
1. controle administrativo ou executivo;

2. controle legislativo ou parlamentar;

3. controle judiciario ou judicial.

Il — Quanto ao fundamento:
1. hierarquico;
2. finalistico — que incide sobre as entidades auténomas.

[l — Quanto a localizag&do do 6rgéo que o realiza:
1. interno;
2. externo.

IV — Quanto ao momento em que ocorre:
1. prévio ou preventivo;

2. concomitante ou sucessivo;

3. subsequente ou corretivo.

V — Quanto ao aspecto controlado:
1. de legalidade;
2. de mérito.

Para o propdsito deste artigo, impende enfatizar o controle quanto a
localizagdo, qual seja, interno e externo, rememorando, para tal desiderato, os
preceitos constitucionais atinentes a essa classificagdo, posto que o constituinte
originario segregou o controle externo — cuja titularidade é do Poder Legislativo, que
o exercera mediante auxilio dos Tribunais de Contas, que possuem atribuicbes
constitucionais exclusivas — do sistema de controle interno, tipico de cada Poder, in
verbis:

Art. 31. A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo

Municipal, mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do
Poder Executivo Municipal, na forma da lei.

[..]

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das subvengdes
e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

[..]

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

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao
dos programas de governo e dos orgamentos da Uni&o;
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Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

[l - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional
(BRASIL,1998).

2.2 O Sistema de Controle Interno no ordenamento patrio

A Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988, conforme
mencionado alhures, apesar de ter previsto o sistema de controle interno dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, limitou-se a enumeracédo de suas finalidades
(art. 74 e respectivos incisos), nao estabelecendo a forma de estruturagao.

A Constituicao do Estado do Rio de Janeiro, por sua vez, determinou que o
sistema de controle interno do Estado do Rio de Janeiro, consoante o art. 77, inciso
XXX, possui — como atividades essenciais — as “fun¢des de ouvidoria, controladoria e
auditoria governamental”.

Art. 77 - A administragao publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer
dos Poderes do Estado e dos Municipios, obedecera aos principios da

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, interesse coletivo e,
também, ao seguinte:

[..]

XXX - As atividades do sistema de controle interno, previstas no Art. 129,
essenciais ao funcionamento da administragdo publica, contemplardo, em
especial, as funcdes de ouvidoria, controladoria e auditoria governamental, e
serdo desempenhadas por Orgdo de natureza permanente, e exercidas por
servidores organizados em carreira especifica, na forma de Lei (Rio de
Janeiro, 1989).

O Sistema de Controle Interno — além das fungcbes mencionadas pela
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro — pode contemplar as que tratam sobre
corregedoria, gestdo de riscos, controles internos, integridade/compliance, juridico-
consultivo, promogéo da qualidade, seguranga da informagéo, seguranga patrimonial
sustentabilidade (Maciel; Bacci; Assi, 2022), podendo ser estruturado com base no

Modelo das Trés Linhas, redesenhado em 2020 e preconizado pelo Instituto dos
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Auditores Internos (llA), que divide os papéis e as responsabilidades pelos controles
internos e gestao de riscos em trés linhas distintas (ndo hierarquizadas entre si).

O Modelo das Trés Linhas constitui-se, como o préprio nome sugere, em trés
linhas de atuacgéo (antes denominadas “de defesa”), que podem ser divididas em (i)
primeira linha, representada pelas atividades operacionais de uma entidade; (ii)
segunda linha como aquelas atividades de supervisdo e de apoio a primeira linha,
cujos integrantes possuem expertise em temas especificos (riscos, controles internos,
ciéncias juridicas, integridade etc.) e (iii) terceira linha, que realiza atividades de
avaliacdo e de -consultoria, sendo representada pela Auditoria Interna das
organizacgoes.

Em que pese esse framework ser reconhecido pela literatura especializada
como boas praticas, ndo €, no ordenamento brasileiro, de adog&o cogente a todos os
processos publicos, posto que a Lei de Licitagbes e Contratos (Lein®14.133/21) o
exige apenas para o processo de governanga das contratagdes, ao instituir o antigo

Modelo das Trés Linhas de Defesa, em seu art. 169:

Art. 169. As contratagdes publicas deverao submeter-se a praticas continuas
e permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive
mediante adogao de recursos de tecnologia da informacéo, e, além de estar
subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as seguintes linhas de defesa:

| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos,
agentes de licitagao e autoridades que atuam na estrutura de governanga do
6rgao ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento
juridico e de controle interno do préprio 6rgéo ou entidade;

Il - terceira linha de defesa, integrada pelo 6rgao central de controle interno
da Administragao e pelo tribunal de contas (BRASIL, 1988).

Apesar disso, para a plena execucao do art. 169 da Lei n® 14.133/21, sera
necessario que a Administragdo Publica implemente o modelo em toda a organizacgao,
sob pena de sua adogao, apenas para o macroprocesso da contratacao, resultar em
um esforgo de dificil alcance, posto que sera contraproducente (e quiga inviavel) a sua
implementagao repartida em macroprocessos.

Outrossim, a Lei n°® 14.129/21 (Lei do Governo Digital) — obrigatéria apenas
para os entes federais, mas cuja aplicagdo, por todos os Tribunais de Contas, é
orientada por varias entidades representativas do Sistema Tribunais de Contas (Nota
Recomendatéria Conjunta ATRICON/IRB/ABRACOM/CNPTC/AUDICON n° 02/2022)
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— possui um capitulo reservado para “Governanca, Gestdo de Riscos, Controle e
Auditoria”, cujos conceitos se aproximam ao Modelo das Trés Linhas, com um artigo

especifico para a auditoria interna, in verbis:

Art. 49. A auditoria interna governamental deverd adicionar valor e melhorar
as operagdes das organizagdes para o alcance de seus objetivos, mediante a
abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos
processos de governanga, de gestao de riscos e de controle, por meio da:

| - realizacdo de trabalhos de avaliagédo e consultoria de forma independente,
conforme os padrbées de auditoria e de ética profissional reconhecidos
internacionalmente;

Il - adogdo de abordagem baseada em risco para o planejamento de suas
atividades e para a definicdo do escopo, da natureza, da época e da extensao dos
procedimentos de auditoria;

lll - promogao da prevengdo, da detecgdo e da investigagdo de fraudes
praticadas por agentes publicos ou privados na utilizagdo de recursos publicos
federais (Brasil, 2021).

Sendo assim, imperioso que as Auditorias Internas se reconhegam integrantes
da terceira linha e procurem estabelecer e definir seus papéis e responsabilidades em
conformidade com o modelo desenvolvido pelo IlIA e preconizado pelos normativos

aqui referenciados.

2.3 Auditoria Interna

2.3.1 Normas Internacionais de Auditoria Interna e o Modelo IA-CM

As auditorias internas devem seguir as diretrizes do International Professional
Practices Framework® (IPPF) do IIA (TCU, 2017; 2021). O principal componente
desse framework eram as Normas Internacionais para a Pratica Profissional de
Auditoria Interna (lIA, 2017), revistas e renomeadas em 2024 para Normas Globais de
Auditoria Interna (l1A, 2024), cuja adogao obrigatdria iniciou-se em 9 de janeiro de
2025.

O IA-CM (Internal Audit Capability Model for the Public Sector®), por sua vez, “é

um framework internacionalmente reconhecido que identifica os fundamentos

65 Estrutura Internacional de Praticas Profissionais.

66 Modelo de Capacidade de Auditoria Interna.
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necessarios para uma auditoria interna efetiva” (CONACI, 2023), -cujos
macroprocessos e atividades essenciais relacionam-se com as normas internacionais
de auditoria interna (CONACI, 2023).

O Modelo IA-CM fornece uma estrutura sistematica com uma abordagem
matricial que inclui cinco niveis de maturidade — que vao desde o nivel 1 (inicial),
perpassando pelos niveis 2 (infraestrutura), 3 (integrado) e 4 (gerenciado) até o nivel
5 (otimizado); seis elementos fundamentais de auditoria (Servigos e Papel da Auditoria
Interna; Gestdo de Pessoas; Praticas Profissionais; Gestdo do Desempenho e
Prestagao de Contas; Relacionamentos e Cultura da Organizacao; e Estruturas de
Governanga); e 41 macroprocessos (Key Process Area - KPAs), permitindo as
organizagdes desenvolverem uma fun¢do de auditoria interna madura e resiliente,

preparada para enfrentar os desafios contemporaneos e futuros.

2.3.2 Pesquisa sobre adocao das normas internacionais pelas
unidades de auditoria interna dos Tribunais de Contas

Brasileiros

A Auditoria Interna (AUD) do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ) — visando alcancar padrdes internacionais de auditoria interna — efetuou,
por meio do Programa de Pesquisa da Escola de Contas e Gestdo do TCE-RJ,
orientado pela Comissdao Permanente de Estudos e Pesquisas (COPEP):

(i) um trabalho de pesquisa, junto aos demais Tribunais de Contas
brasileiros, por meio de questionario desenvolvido no Google Forms, que
teve por objetivo diagnosticar o nivel de conhecimento sobre o Modelo
IA-CM e de adesdo das Cortes de Contas do Brasil ao referido
framework em suas auditorias internas; e

(i) uma autovaliagdo com base no Modelo |IA-CM, buscando compreender
o grau de maturidade das suas atividades, por meio da identificacdo dos
macroprocessos (KPAs) que compdem o nivel 2 (infraestrutura) do

modelo referenciado.
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2.3.3 Diagnéstico das Auditorias Internas dos Tribunais de Contas

No que tange ao diagndstico nacional, cuja taxa de resposta ao questionario foi
de 93,75%, evidenciou-se que 58,10% realizam atividades de auditoria interna, sendo
que — em relagéo ao nivel de conhecimento sobre o Modelo IA-CM — 41,90% dos
Tribunais de Contas brasileiros relataram possuir baixo nivel de conhecimento sobre
o IA-CM; 48,40% dos tribunais declararam possuir conhecimento razoavel sobre o
modelo; enquanto 9,70% indicaram possuir alto nivel de conhecimento.

Considerando como base normativa a Lei n® 14.129/21 — que determina que a
auditoria interna devera realizar avaliagdes e consultorias por meio de padrbes de
auditoria e de ética profissional reconhecidos internacionalmente — o questionario
abordou a adogao dessa norma pelas unidades pesquisadas, sendo que 58,10% dos
respondentes relataram realizar atividades de Auditoria Interna em consonancia com
o dispositivo retromencionado, enquanto 41,90% relataram n&o realizar essas
atividades nos moldes estabelecidos pela referida lei.

Ato continuo e, tendo em vista que a observancia do normativo federal poderia
ser comprovada por meio da aplicacdo do Modelo IA-CM, posto que o referido
framework correlaciona seus macroprocessos € atividades essenciais as normas
internacionais, a enquete indagou, aqueles que afirmaram utilizar como base legal
para suas atividades a Lei 14.129/21, a adoc¢ao do IA-CM como modelo orientador as
suas atividades, sendo que 55,60% declararam nao ter uma opinido formada sobre se
a unidade responsavel pela auditoria interna adota o Modelo IA-CM como ferramenta
diretiva para a realizacdo de suas atividades, 22,20% afirmaram que n&o o utilizam
como diretriz para suas atividades, enquanto outros 22,20% confirmaram a adogao do
modelo como ferramenta diretiva.

Observa-se, a partir das respostas obtidas, que uma parcela significativa dos
Tribunais de Contas nao realiza atividades de auditoria interna. Ademais, em que pese
a maioria das unidades que desempenham as atividades de auditoria interna dos
Tribunais de Contas brasileiros conhecerem o Modelo IA-CM e utilizarem a Lei n°
14.129/21 como norma legal na realizag&o de suas atividades, um percentual diminuto
adota o framework |A-CM como modelo orientador.
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2.3.4 Autoavaliacao da AUD/TCE-RJ com base no Modelo IA-CM

A partir do entendimento do comportamento das auditorias internas dos
Tribunais de Contas nacionais em relacdo as normas internacionais — cujo uso é
preconizado pela Lei n® 14.129/21 e cuja avaliagao pode ser feita por intermédio do
Modelo IA-CM do IlIA — o estudo orientado pela COPEP pretendeu avaliar o nivel de
maturidade das atividades da Auditoria Interna do Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro conforme preconiza o Modelo IA-CM, por meio da investigacao da
seguinte questao de pesquisa: “Qual € o nivel de capacidade da Auditoria Interna do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) a luz do Internal Audit
Capability Model (IA-CM)?”.

Para a realizacao dessa autoavaliacao, utilizou-se o modelo desenvolvido pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) com base na ferramenta de avaliagéo do IA-CM,
cujos elementos fundamentais e respectivos KPAs referentes ao Nivel 2

(Infraestrutura) encontram-se representados na figura 1 a seguir:
Figura 1 — KPAs do nivel 2 do IA-CM

Matriz do Modelo de Capacidade de
Auditoria Interna

(Nivel 2: Infraestrutura)

. Gerenciamento do Culturae
Gerenciamento de

Servicos e Papel da Al Praticas profissionais Desempenho e Relacionamento
pessoas

Estruturas de
Governanca

Accountability Organizacional
Plano de auditoria
Auditoria de Pessoas qualificadas ) _baseado nas Plano de negécio de Al Gerenciamento dentro Fluxo de reporte de
conformidade (KPA 2.1) identificadas e prioridades da gestdo e (KPA 2.6) da Atividade de Al (KPA auditoria estabelecido
. recrutadas (KPA 2.2) das partes interessadas . 2.8) (KPA 2.9)
(KPA 2.4)

Desenvolvimento Estrutura de praticas . . Acess~o pleno as
- L S Orgamento operacional informagdes, aos ativos

profissional individual profissionais e de de Al (KPA 2.7) e 3 pessoas da

(KPA 2.3) processos (KPA 2.5) .

organizagao (KPA 2.10)

Fonte: Elaborado pelos autores com base no Modelo IA-CM da CGU

Para esse diagndstico, realizou-se a coleta das evidéncias e a identificagdo das
atividades essenciais de acordo com (i) existéncia/ndo existéncia e (ii)
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sintese

institucionalizagado/nao institucionalizagéo, cuja atividade avaliada foi considerada,
para essa classificagao e respectivo preenchimento da matriz do IA-CM, da seguinte
forma:

. Se a atividade existia em regulamentos e normas e apresentou estar
instituida na cultura da unidade, sendo replicavel, considerou-se a
atividade “institucionalizada” (a célula fica realgada de verde na Matriz);

. Se a atividade existia apenas em normas, regulamentos e politicas,
porém nao replicada de forma padronizada, foi considerada existente e
nao institucionalizada, ou seja, a atividade fica no status de “em
institucionalizacao” (a célula fica realgada de rosa claro na Matriz);

. Se a atividade existia em trabalhos individuais, avulsos e sem padrdes,
para fins de pesquisa, ndo foi considerada como existente nos
normativos, porém foi considerada a atividade como status de “em
institucionalizacao” (a célula fica realgada de rosa claro na Matriz) para
fins de pesquisa, sendo necessario criar politicas e normas para efetuar
treinamentos e ser algo replicavel e de fato institucionalizado;

. Se a atividade néo existia em normas, regulamentos e politicas, e nao
havia evidéncias de sua realizacdo, foi considerada “néao

institucionalizada” (a célula fica realgada de vermelho na Matriz).

Com base nessas delimitacbes atinentes aos conceitos de existéncia/nao
existéncia e de institucionalizagao/nao institucionalizagao das atividades, a AUD/TCE-

RJ realizou sua autoavaliagao, cujo resultado pode ser expresso no quadro 1 a seguir:
Quadro 1 — Roteiro de avaliagédo do IA-CM

Nivel Atividades Essenciais

onzs [0 21|22 23] 24 35 [s0] 7 [a1 [aa] s [as [s1] 52
onzz |2 2| o5 ]o
onzs |2 o O

eaza | 2 Ell 4|5 o7 ] KN
KPA2S ----ﬂ-ﬂﬂ

KPA 2.6

oazo |2 |5 s (o] 7
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Nivel m Atividades Essenciais

DR : D

KPA 5

2.10

Fonte: Elaborada pelos autores com base na autoavaliagao realizada durante a pesquisa.

A pesquisa revelou que a atividade de auditoria interna do TCE-RJ encontra-se
no Nivel 1 de maturidade (inicial), conforme o Modelo IA-CM, respondendo, dessa
forma, a questdo de pesquisa que buscava determinar o nivel de capacidade da
Auditoria Interna do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (AUD/TCE-RJ) a
luz do Internal Audit Capability Model (IA-CM).

Ademais, o trabalho revelou que nenhum Key Process Area (KPA) estava
completamente institucionalizado, com excecao do KPA 2.7, relacionado a autonomia
orcamentaria, que — por ndo se aplicar a unidade de Auditoria Interna do TCE-RJ,
posto que, constitucionalmente, a autonomia orgamentaria de um ente auténomo, que
€ o caso dos Tribunais de Contas, ndo se aplica as suas unidades organizacionais —
foi considerado, para fins de pontuacao no IA-CM, como existente e institucionalizado.

Outrossim, constatou-se que — apesar de a AUD/TCE-RJ realizar inumeras
atividades praticas previstas no Modelo IA-CM — a auséncia de politicas e normas
formalizadas impediram a plena institucionalizagdo dos processos, restando
prejudicada, portanto, a pontuagcdo no framework com relagdo a diversos
Macroprocessos.

Dentre os KPAs com mais atividades realizadas, faltando apenas a existéncia
de normas e politicas, estdo o KPA 2.1 e o0 2.10, que tratam, respectivamente, de
auditorias de conformidade e de acesso as informacgdes.

As atividades que precisam de mais esforgos para o atingimento do nivel 2, por
sua vez, sdo aquelas relacionadas aos KPAs 2.5, 2.8 e 2.9, que tratam da estrutura
de praticas e processos profissionais, do gerenciamento das atividades dentro da AUD
e do fluxo de reporte de auditoria estabelecido, respectivamente.

Isso posto, para que a Auditoria Interna do TCE-RJ possa evoluir para o Nivel
2 (Infraestrutura) do IA-CM, sera necessario formalizar as atividades realizadas pela
unidade, por meio da elaboracdo de normas e do fomento as capacitagcdes sobre o
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tema, o que permitira a AUD/TCE-RJ criar uma base sdlida e replicavel, conforme
estabelecido pelos critérios do IA-CM, e alcancgar o proximo nivel de maturidade, como

prevé o objetivo da pesquisa.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo a realizagao de um diagndstico nacional
sobre as auditorias internas das Cortes de Contas nacionais e a execugao de uma
autoavaliacdo da AUD/TCE-RJ a luz do Modelo IA-CM.

Os numeros do questionario aplicado pela AUD evidenciam a necessidade de
promover a difusdo da ferramenta IA-CM, bem como de implementar iniciativas
educacionais e de capacitacido para facilitar uma adocado mais ampla e eficaz desse
modelo, cujo objetivo é aprimorar a qualidade e, consequentemente, o desempenho
institucional das auditorias internas dos Tribunais de Contas no Brasil.

A adocéao do IA-CM pelas organizagbes nao apenas fortalece suas praticas de
auditoria interna, mas também reforca sua capacidade de enfrentar desafios
emergentes e de manter a confianga das partes interessadas.

Quanto a autoavaliagao, a pesquisa revelou que a atividade de auditoria interna
do TCE-RJ encontra-se no Nivel 1 de maturidade, conforme a metodologia IA-CM, e
os resultados apresentaram a necessidade de estabelecer normas e politicas formais
para a consolidagcao das atividades realizadas, de forma a permitir uma evolucéo da
AUD/TCE-RJ para o Nivel 2 de maturidade no IA-CM, o que podera ser alcangado
mediante a formalizagdo dos processos por meio de normas e capacitagao de seus
integrantes.

Como sugestao para outras pesquisas, sugere-se um estudo que correlacione
o uso do IA-CM com os indicadores de qualidade, eficiéncia e transparéncia das
auditorias internas, bem como com os efeitos concretos da formalizacao de politicas
e normas nas atividades de auditoria interna, avaliando como essa formalizagao
contribui para o avango da governancga interna e dos resultados dos trabalhos da

auditoria interna.
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RESUMO

Este artigo apresenta os resultados de um projeto de pesquisa realizado em 2024, com foco em
aumentar a transparéncia dos dados para avaliagdo e controle de contratos de gestdo por meio do
aperfeicoamento do Sistema Integrado de Gestao Fiscal (SIGFIS) do Tribunal de Contas do Estado do
Rio de Janeiro (TCE-RJ). O estudo identificou as principais lacunas no monitoramento e na fiscalizagcao
desses contratos, propondo solu¢des baseadas em padronizagdo de dados, integragédo de sistemas e
capacitagcao dos agentes de controle. A metodologia incluiu revisdo de documentagao, levantamento
de boas praticas em outros 6rgaos e analise de casos praticos. Conclui-se que as medidas propostas
podem aprimorar a transparéncia, a eficacia e a tempestividade do controle externo exercido pelo TCE-
RJ sobre essa espécie de contratagéo.
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ABSTRACT

This article presents the results of a research project conducted in 2024, focusing on increasing data
transparency and control of transfer agreements with social organizations through the improvement of
the Integrated Fiscal Management System (SIGFIS) of the Court of Accounts of the State of Rio de
Janeiro (TCE-RJ). The study identified the main gaps in the supervision of these contracts, proposing
solutions based on data standardization, system integration and capacitation of control agents. The
methodology included document review, identification of best practices from other institutions, and
analysis of practical cases. It is concluded that the proposed measures can improve transparency, and
effectiveness of the control exercised by TCE-RJ over this type of contract.

Keywords: External Control; Public Administration; Social organizations; Court of Accounts.
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1 INTRODUGAO

Antes da Constituicao Federal de 1988, o acesso aos servi¢os publicos de saude
era restrito a pessoas com vinculo formal de trabalho ou ligadas a previdéncia social,
sendo o Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social (INAMPS) o
responsavel pela sua gestao. Para as demais, restava recorrer a servigos privados ou

instituigdes filantropicas.

Com a criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), o acesso a saude tornou-se
universal e gratuito, ampliando as responsabilidades do poder publico, o que
demandou a adogao de obrigagdes tipicas do Estado, especialmente a realizagdo de
licitacbes e concursos publicos. Isso porque a Constituicido determina que “a
investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao prévia em concurso
publico” (art. 37, Il), assim como que “as obras, servigos, compras e alienagdes serao
contratados mediante processo de licitagdo publica” (art. 37, XXI).

Entretanto, a adocdo da Administragao Publica Gerencial na década de 1990
trouxe mudancas significativas, priorizando flexibilidade e resultados na execugéo das
politicas publicas. Nesse contexto, surgiram novas figuras juridicas, como
organizagdes sociais (OS) e organizagbes da sociedade civil de interesse publico
(OSCIP), regulamentadas por legislacbes especificas, como a Lei Federal n.°
9.637/1998. Essas inovagdes permitiram parcerias entre o Estado e entidades
privadas, transferindo a execugao de atividades nao exclusivas do Estado para o
terceiro setor, enquanto o poder publico encarregava-se de financia-las e fiscalizar os

resultados.

Sob esse prisma, o contrato de gestdo celebrado entre ente publico e
organizagao social apresenta-se como um instrumento para flexibilizar a execucgao de
politicas publicas. No entanto, esse modelo enfrenta desafios significativos, ja que a
fiscalizacdo dos repasses de recursos publicos a entidades do terceiro setor possui
caracteristicas e complexidades distintas em relacdo a execucao direta pela

Administracéo Publica.

Nas parcerias com organizag¢des sociais, o ente publico delega a uma entidade
do terceiro setor a administracdo de servigos publicos, incluindo o gerenciamento de
pessoal e a utilizacdo de bens publicos, tanto moéveis quanto imdveis. Em

contrapartida, a entidade contratada assume o compromisso de cumprir as metas
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previamente estabelecidas no acordo. Para tanto, ao contrario do Poder Publico, esta
desobrigada de conduzir licitagdes para contratar bens e servigos ou realizar concurso

publico para contratar pessoal.

Assim sendo, por meio de parcerias com o terceiro setor, busca-se agilizar o
dispéndio de recursos e simplificar procedimentos administrativos no intuito de conferir
maior flexibilidade e celeridade na execucado de politicas publicas. Sucede que o
abandono de controles prévios proporciona ambiente propicio para a pratica de
ilicitos, conforme anotado em relatorio da Controladoria-Geral da Uni&o (Controladoria
Geral da Uniao, 2024, p. 12):

Diante do exposto, é razoavel afirmar que os Contratos de Gestdo com OS
funcionam como efetivos mecanismos de desoneragdo de um conjunto
extenso de obrigagdes as quais os gestores publicos estariam submetidos
caso fossem realizar a prestacdo dos servicos de saude diretamente com
servidores publicos ou mesmo “contratualizando” servigos com terceiros. Sao
essas aberturas do novo modelo, as quais possibilitam a troca de
“controle/transparéncia” por “agilidade/efetividade”, que séo
exploradas para o cometimento de ilicitos, e sdo o cerne das
irregularidades identificadas nos varios trabalhos realizados pela CGU.
(grifos nossos).

A dificuldade de obter informagdes acerca do desempenho das organizagbes
sociais € um obstaculo significativo para o exercicio do controle externo da
Administracdo Publica, o que compromete a capacidade de avaliar a conformidade e
a eficiéncia dessas entidades na prestacdo de servigos publicos. A falta de
padronizacdo dos dados relativos aos fornecedores contratados obriga os érgéos de
fiscalizacdo a expedirem e reiterarem oficios aos entes publicos que ndo possuem as

informacdes requeridas.

Essa fragilidade informacional favorece a ocorréncia de irregularidades. Foram
constatados casos em que as entidades direcionaram contratos em favor de empresas
relacionadas com seu dirigente formal ou com seu controlador de fato (Carvalho,
2019, p. 62-68). Muito embora o Poder Executivo, por ser o 6rgao concedente do
contrato de gestdo, tenha contato mais direto com a execugéo do ajuste, a deteccéo
de irregularidades € predominantemente realizada por 6rgados de controle externo
(Tourinho, 2020, p. 264).

167



revista

Com efeito, segundo Dimas Ramalho, Conselheiro do Tribunal de Contas do

Estado de Sao Paulo, as prefeituras negligenciam a fiscalizag&o sobre o terceiro setor:

A fiscalizacdo dessas atividades, contudo, ndo cabe apenas aos Tribunais de
Contas. Os municipios tém um papel tdo ou mais importante a exercer, por
meio do controle interno. Tal dever é consagrado em uma série de leis,
da Constituicdo Federal ao Marco Requlatério do Terceiro Setor.

Em outras palavras, se um governante decide executar determinada politica
publica por meio do terceiro setor, ele tem a obrigagdo legal de criar
instrumentos que garantam que os recursos serdo aplicados conforme os
termos pactuados.

O que se observa no dia a dia do Tribunal de Contas do Estado Sao Paulo
(TCE-SP), porém, é que muitas prefeituras tém, no minimo, negligenciado
essa obrigacdo. Embora os mecanismos de vigilancia interna até existam no
papel, com frequéncia servem apenas para inglés ver. Assim, a corte de
Contas, que deveria ser o ultimo elo da cadeia de controle e fiscalizagao, ndo
raro se converte no unico. (Ramalho, 2025) (grifo nosso)

O objetivo proposto foi a identificagcdo de medidas que ampliassem a fiscalizag&o
das contratacdes e despesas realizadas pelas organizagdes sociais, assegurando
maior rigor e seguranga no acompanhamento dos recursos publicos, de modo a
aumentar a eficacia e a tempestividade do controle externo realizado pelo TCE-RJ
sobre os contratos de gestao.

Nesse sentido, esta pesquisa centrou o objetivo especifico de contribuir na
implementagdo de melhorias no Sistema Integrado de Gestao Fiscal (SIGFIS). Esse
sistema é utilizado para o recebimento de informacdes eletrénicas padronizadas
relacionadas a execugao orgamentaria, financeira e patrimonial, além de atos
administrativos como licitagbes, procedimentos de contratacdo direta, contratos,

convénios e desapropriagoes.

Para tanto, a metodologia adotada durante a pesquisa contou com a analise do
funcionamento das contratagées com organizagdes sociais, buscando compreender
as peculiaridades dos contratos de gestdo e os aspectos que os diferenciam das

contratagdes tradicionais, a fim de detectar pontos criticos da fiscalizacao.

Ato continuo, foram especificados os dados e documentos atualmente exigidos
pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro para inser¢do no SIGFIS.

Posteriormente, realizou-se uma analise comparativa com as praticas adotadas por
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outros tribunais de contas, visando propor solugcbes que possam contribuir para o

aprimoramento do sistema.

Os resultados obtidos oferecem diretrizes para a criagcdo de uma base de dados
mais eficiente, permitindo o tratamento das informagdes de forma operacionalmente
adequada e tecnicamente alinhada aos padrdes exigidos. Além de fortalecer o
controle exercido pelo TCE-RJ, acredita-se que essa abordagem também possa
beneficiar outras instituicbes de controle, pois as diretrizes e informacgdes

apresentadas podem ser adaptadas para o aperfeicoamento de sistemas similares.

1.1 Regime juridico-administrativo

Em um contrato de gestao, o ente publico transfere a geréncia de servigos a uma
entidade do terceiro setor qualificada como organizagdo social, delega a ela a
geréncia de repasses orgamentarios, pessoal, e bens moéveis e imoveis. A OS, por
sua vez, sdo obrigadas a atingir as metas estipuladas no negoécio juridico. A
qualificagdo de uma entidade como organizagao social ocorre por meio de um
processo administrativo especifico, destinado a verificar se a entidade cumpre as

condicoes legais exigidas.

Ap06s a promulgacgao da Lei Federal n.° 9.637, em 15 de maio de 1998, o modelo
foi prontamente adotado por entes subnacionais, a exemplo do Estado de Sao Paulo,
que aprovou lei sobre 0 mesmo tema em junho do mesmo ano (Lei Complementar
Estadual n.° 846/1998).

Dado o aumento de parcerias com organizagdes sociais por estados e
municipios, o Tribunal de Contas da Unido executou, em 2013, auditoria operacional
a fim de examinar os principais aspectos desse modelo de execugcao de politicas
publicas. O TCU identificou irregularidades significativas, tais como a auséncia de
estudos técnicos que embasassem a decisado, falhas na fiscalizag&o e a insuficiéncia
de mecanismos de participacdo social. Destacou-se que a discricionariedade do
gestor publico ndo afasta a necessidade de motivagédo “expressa e antecipada” dos

atos administrativos, sob pena de nulidade (Acordao 3239/2013-TCU-Plenario).

Em decorréncia, o Acorddo 3239/2013-TCU-Plenario estabeleceu

condicionantes para a transferéncia do gerenciamento de servigos publicos de saude
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para organizagdes sociais, dentre as quais: |. fundamentacédo em estudos detalhados,
com estimativas de custos e ganhos de eficiéncia; Il. qualificacdo objetiva e
documentada, preferencialmente via chamamento publico; lll. inclusdo de metas,
prazos e indicadores claros, com avaliacado conduzida por especialistas; IV. adogao
de regulamentos préprios para contratagcbes mediante processos seletivos objetivos e
impessoais, em atencdo aos principios da moralidade e da economicidade; V.

participacdo dos Conselhos de Saude nas decisdes e fiscalizacdes.

No Estado do Rio de Janeiro, as contratagdes de organizagdes sociais tiveram
inicio apds a promulgacao da Lei Estadual n.° 6.043/2011. Em 2016, as entidades do
terceiro setor geriam 45 unidades de saude, sendo o modelo prioritario de
gerenciamento. No ambito do TCE-RJ, o processo n.° 104.377-7/2016 versa sobre
auditoria realizada na Secretaria de Estado de Saude a fim de verificar o planejamento
tomado previamente a contratagcdo de entidades privadas para a gestao de unidades
de saude de média e alta complexidade. Semelhantemente ao que fora destacado

pelo TCU, identificou-se que:

Achado 1: O processo decisorio da transferéncia do gerenciamento de
servicos de saude para entidades paraestatais ndo apresenta motivagao
técnica que demonstre ser esta a melhor opgao para a administragao;

Achado 2: Os valores dos contratos de gestao ndo foram estabelecidos com
base em estimativas orgamentarias previamente elaboradas;

Achado 3: Os termos contratuais e os indicadores constantes dos contratos
de gestdo ndo favorecem a busca pela eficiéncia e ndo permitem sua
verificacdo na execugdo contratual;

Achado 4: Verificagao incipiente da eficiéncia da execug¢ao dos contratos de
gestao;

Achado 5: Fiscalizacdo e acompanhamento insuficientes dos gastos e
indicadores referentes aos contratos de gestéo;

Achado 6: Fragilidade dos indicadores e metas de gestdo constantes dos
contratos em vigor;

Achado 7: Celebragao de contrato de gestao para gerir instituicdes privadas;

Achado 8: Subcontratagao de servigos de gestéo, de atividades finalisticas e
de atividade tipica estatal nas unidades de saude por OSS;

Achado 9: Insuficiéncia das prestacdes de contas quanto a transparéncia dos
gastos com as OSS;

Achado 10: Politicas de Compras das OSS insuficientes para assegurar a
aquisicdo de bens e servigos de forma vantajosa para a administragédo
estadual.

Como se depreende da analise dos entendimentos acima apresentados,
parcerias com entidades do terceiro setor demandam detalhado planejamento, de

sorte que € necessario antecipar os riscos a elas inerentes, adotando-se, em
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sequéncia, medidas mitigadoras. A contratagdo de OS coloca em risco o erario, em
virtude das proprias caracteristicas de um contrato de gestado, tais como: vultosos
valores normalmente envolvidos em tais contratacdes; repasses prévios a execug¢ao
do contrato; natureza sensivel e ininterrupta do servigo publico; menor rastreabilidade
da aplicagao dos recursos; possibilidade de responsabilizagao solidaria ou subsidiaria
do ente contratante diante de falhas na execucgao do servico transferido ou diante de

obrigagdes trabalhistas; ndo oferecimento, em regra, de garantia pela contratada.

Ademais, as entidades contratadas usualmente ndo possuem significativo capital
proprio ou fluxo de caixa diversificado, o que compromete as condicdes de indenizar
o erario em eventuais denunciagbes a lide ou agbes de regresso, ou pagar multa

decorrente de falha na prestagao dos servicos.

Segundo Di Pietro (2022, p. 1376), os contratos celebrados com organizag¢des
sociais assemelham-se, em muitos aspectos, a uma parceria publico-privada (PPP)
na modalidade concessdo administrativa. Assim como as concessionarias, as OS
desempenham atividades delegadas pelo Estado, sendo financiadas integralmente
por recursos publicos, sem cobranga de remuneragdo dos usuarios. No entanto, a
principal distingao € que elas, para serem qualificadas, devem ser entidades sem fins
lucrativos, enquanto as entidades privadas em concessdes administrativas atuam com

objetivo lucrativo.

E pertinente pontuar que os contratos de gestdo podem oferecer mais riscos que
a celebracdo de uma Parceria Publico-Privada, haja vista que parte dos riscos listados
anteriormente ndo costuma ocorrer nas concessbes mediante PPP, visto que,
diferentemente dos contratos de concessdo, nos contratos de gestdo, o parceiro

privado atua como gestor de recursos publicos e ndo como financiador da parceria.

Logo, antes de efetuar a transferéncia da geréncia de servigos publicos para
organizagdes sociais, € imprescindivel a realizagdo de estudos que avaliem
tecnicamente se ha eficiéncia e vantajosidade do modelo (Souza, 2024, p.85),
conforme reafirmado pelo TCE-RJ (Acérdao 30400/2022, Processo n.° 214.618-0/19,
Sessao de 16/03/2022, Relatora Andrea Siqueira Martins).

E essencial que as entidades privadas envolvidas no processo tenham
qualificacdo técnica compativel com a execucado dos servigos e que sua contratacao

seja precedida de procedimentos objetivos e transparentes, havendo a obrigagao de
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a transferéncia do equipamento publico ser antecedida por meio de selegao

impessoal.

Outro aspecto orgamentario dos contratos de gestao digno de atencgéo € a pratica
de realizar repasses financeiros antes da efetiva prestacdo dos servigos. Essa
alteracdo na sequéncia convencional das contratagdes publicas — em que o
pagamento ocorre apenas apos a confirmacgédo da execugdo adequada do contrato
(liquidagdo) — eleva substancialmente os riscos para o erario. Ao optar por transferir
recursos de forma antecipada, o ente publico perde uma importante medida de

controle, o que pode abrir margem para desvios.

Aliado a isso, € comum que os contratos nao prevejam garantias. Essas
caracteristicas tornam essa espécie de negdcio juridico temeraria, conforme
conclusdo alcangada pelo Tribunal Especial Misto instituido para julgar crime de
responsabilidade envolvendo autoridade do Poder Executivo e organizagdes sociais

atuantes no Estado do Rio de Janeiro durante a pandemia:

O Relatério Final da Comissao Especial constituida na ALERJ para investigar
as contratagdes emergenciais na area de saude, no contexto da pandemia,
revela que, no caso da contratacdo da OSS IABAS, ndo se constatou:
justificativa pertinente para a escolha dessa entidade; estudo preliminar para
fundamentar a contratagao; especificagdo minima de quantitativos referentes
aos itens contratados; antecipagdo de pagamento sem garantias
suficientes para a administragao publica, entre outros aspectos
temerarios (ALERJ — Comisséao Especial COVID — 19. Relatério Final, 2020,
p. 69).

Dos hospitais de campanha prometidos, apenas 2 (dois) foram entregues
(Maracana e Sao Gongalo), mesmo assim, depois de consideravel atraso no
cronograma de montagem e com numero reduzido de leitos, muito aquém do
alardeado, como ja foi mencionado anteriormente. [...]

Nunca é demais lembrar dois dados assombrosos: no governo do Réu, o
erario estadual pagou cerca de R$ 256 milhées antecipadamente a OSS
IABAS para construir e gerenciar hospitais de campanha, iniciativa que se
constituiu no mais retumbante fracasso de sua gestdo. O dramatico corolario
dessa vultosa soma desperdigada é o numero de quase 44.000 mortos pela
COVID-19 no Estado do Rio de Janeiro, que fecha o més de abril de 2021
com quase 740.000 casos confirmados. Ambos os dados sao do Consoércio
de Veiculos de Imprensa que monitora a pandemia no Brasil. — (grifos
NoOssos).

Por isso, Di Pietro (2022, p. 1407), no que tange a contratagdo de organizagéo
social, relaciona uma série de medidas que minimamente deveriam ser adotadas a

fim de resguardar o erario, dentre elas a exigéncia de oferecimento de garantia:
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Temos entendido que a organizagdo social, para enquadrar-se
adequadamente nos principios constitucionais que regem a gestdo do
patrimbnio publico, os quais existem exatamente para proteger esse
patrimbnio, seria necessario, no minimo: (a) exigéncia de licitagdo para a
escolha da entidade, atendendo ao principio da isonomia e ao objetivo de
escolha da entidade que apresentasse melhores condigées de desempenhar
o contrato a contento; (b) comprovagéo de que a entidade ja existe, tem sede
prépria, patriménio, capital, entre outros requisitos exigidos para que uma
pessoa juridica se constitua validamente — isto para evitar que entidade, sem
qualquer experiéncia anterior e sem a necessaria qualificacdo técnica e
financeira, se constitua com o fim especifico de pleitear a qualificagdo de
organizagdo social; (c) demonstracdo de qualificagdo técnica e idoneidade
financeira para administrar patriménio publico, requisitos exigidos para
qualquer contrato administrativo e que ndo poderiam deixar de ser impostos
quando a entidade vai assumir a gestdo de servigo publico e de recursos
publicos; (d) submisséo aos principios da licitagdo quando celebre contratos
com terceiros com a utilizagdo de recursos publicos; (e) imposigdo de
limitagdes salariais quando dependam de recursos orgamentarios do Estado
para pagar seus empregados; (f) prestagdao de garantia tal como exigida
nos contratos administrativos em geral — no caso das organizagdes
sociais, essa garantia torna-se mais necessaria pelo fato de ela
administrar patriménio publico. (grifos nossos).

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Objetivos especificos da pesquisa

2.1.1 Identificacao dos dados e documentos de inserg¢ao obrigatéria

no médulo de contrato de gestao do SIGFIS

O Sistema Integrado de Gestdo Fiscal — SIGFIS, segundo o art. 3° da
Deliberacdo TCE/RJ n.° 281/2017:

Destina-se a receber informagbes eletronicas padronizadas referentes a
execugao orgamentaria, financeira e patrimonial, bem como aquelas que
dizem respeito aos atos referentes a licitagbes, contratos, convénios,
desapropriagdes, dispensas, inexigibilidades e demais afastamentos,
inseridas pelas unidades gestoras dos jurisdicionados.
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Para aferir os dados e documentos exigidos pelos jurisdicionados no SIGFIS
acerca de contratos de gestdo, foram consultados a Deliberagdgo TCE/RJ n.°
281/2017, o Manual de Operacédo do SIGFIS — Atos Juridicos - Versao 2021.1, o
Modulo Contrato de Gestdo e o Manual de Utilizacdo do Moédulo Captura - Versao
2020. De acordo com o art. 4° da referida deliberacéo, o sistema ¢é integrado pelos

seguintes modulos:

CAPITULO II

DOS MODULOS DO SISTEMA

Art. 4° Integram o SIGFIS os seguintes Modulos:
| - Cadastro;

Il - Orgamento;

llI- Informes Mensais, compreendendo: a) informagdes contabeis, incluindo a
movimentacdo contabil e conciliagdo bancaria; b) financeiro, incluindo a
execugao orgamentaria da receita e despesa e o controle sobre restos a
pagar; c) alteragdes orgcamentarias; d) atualizagdo da previsdo da receita; €)
atos referentes a licitagdbes e contratos, convénios, desapropriacoes,
dispensas, inexigibilidades e demais afastamentos; f) obras publicas.

IV — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Conquanto a deliberagdo ndao mencione expressamente o modulo de Contrato
de Gestao, o Capitulo 11 do Manual de Operacédo é dedicado a essa espécie de

parceria:

11 — CONTRATOS DE GESTAO

O presente mdodulo possui como objetivo capturar as informagbes basicas
acerca de todos os contratos de gestdo celebrados pela Unidade Gestora.
Para incluir os dados no SIGFIS, devem ser seguidas as orientagdes deste
manual.

Quadro 4 - Dados e documentos do médulo de contrato de gestao, por abas

1 — Dados Basicos  * N° do contrato de gestao; * N° do processo administrativo; ¢ Valor; « CNPJ
e Razao Social da Organizagao Social; « Objeto; « Datas de publicagédo e
assinatura; » Datas de inicio e término da execucgao.

2 — Responsaveis  * Nome; « CPF; « Tipo de Responsavel.
3 — Fiscais * Nome; * CPF; ¢ Inicio e Final da Gestao.

4 — Aditivos « N° do aditivo; * N° do Processo Administrativo; « Valor do aditivo; « Data da
Assinatura; « Data da Publicacéo.
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5 — Documentos * Tipo de Documento; ¢ Ato; * Informagdes do Ato.

6 - Empenhos « Identificador; » Unidade Gestora; * CPF / CNPJ; « Org&o; » Ano; « Nimero
do Empenho; « Data do Empenho; « Unidade Orgcamentaria; « Fungéo; «
Programa; « Subfungao; * Tipo de Projeto de Atividade; * Projeto de
Atividade; » Elemento de Despesa; * Fonte de Recurso; ¢ Tipo; * Valor.

7 — Subcontrato * N° do Subcontrato; * N° do Processo Administrativo; * Nome / Raz&o
Social; « CPF / CNPJ; « Valor do Subcontrato.

8 - Apostilas » N° da apostila; « N° do Processo Administrativo; ¢ Valor da Apostila; « Data
da Assinatura; « Data da Publicagao.

1 — Dados Basicos  * N° do contrato de gestao; * N° do processo administrativo; ¢ Valor; « CNPJ
e Razao Social da Organizagao Social; « Objeto; « Datas de publicagéo e
assinatura; » Datas de inicio e término da execucgao.

Fonte: Elaboracao Prépria.

O sistema € atualmente estruturado para receber uma série de dados e
documentos relacionados aos contratos de gestao. Entre as informagdes cadastradas,
destacam-se os dados basicos do contrato, a relacdo de fiscais designados para
acompanhar a execugao contratual e eventuais aditivos e apostilas que possam
alterar as condigdes da parceria, incluindo valores e prazos. O SIGFIS captura
detalhes da execucdo da despesa orcamentaria, incluindo empenhos, liquidacdes e

pagamentos realizados pelos jurisdicionados, abrangendo os repasses feitos as 0S.5”

Por outro lado, o sistema ndo contempla informagdes da etapa pré-contratual,
como Estudo Técnico Preliminar (ETP), Termo de Referéncia (TR) e a proposta
técnica oferecida pela entidade privada. Como abordado no tdpico anterior, a
existéncia de motivacdes técnicas e econémicas constitui condicionante elementar
para justificar a celebragéo de contrato de gestdo com organizagao social. Em decisao
de 18/10/2024, no bojo do Processo n.° 235.258-0/2024, o TCE-RJ determinou a
suspensdo de edital publicado por Municipio que visava firmar parceria com
organizagao social, em virtude de os motivos apresentados nao serem congruentes

com a escolha administrativa.

Outrossim, o sistema apresenta limitagdes na captacédo de dados relacionados
a execugao das parcerias. A aba “Subcontratos” do modulo de contratos de gestéo

registra informagdes de contratos formalizados entre organizagdes sociais e

67 A descricdo dos dados capturados esta detalhada no Manual de Utilizagdo do Médulo Captura -
Verséo 2020 Disponivel em: https://www.tcerj.tc.br/portalnovo/pagina/manuais-sigfis-municipal. Acesso
em: 21 jan. 2025.
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fornecedores, mas com nivel de detalhamento insuficiente para atender as demandas
fiscalizatorias. O déficit de dados sobre essas relacbes contratuais representa um
desafio significativo, dado que muitos ilicitos ocorrem nessa fase, conforme detalhado
na introdugao deste artigo.

2.1.2 Identificacao dos dados e documentos de inserg¢ao obrigatoéria

nos demais Tribunais de Contas

Cumprida a primeira etapa da pesquisa, foram averiguados os dados e
documentos acerca de contratos de gestdo cuja remessa era exigida por outros
tribunais de contas. Para tanto, remeteu-se formulario online a servidores de 6érgaos
de controle, para que informassem os dados exigidos pelos respectivos sistemas
eletrdnicos, assim como para que anexassem instrucoes, deliberagdes, resolucdes ou
demais atos normativos editados sobre o tema. Ao final, inseriu-se campo aberto para
que os respondentes indicassem possiveis boas praticas que, no seu entender,
poderiam otimizar o controle exercido sobre as parcerias de entes publicos firmados

com o terceiro setor. Foram abordados os seguintes eixos:

= Atos Juridicos (Edital, Contratos, Termos Aditivos, Subcontratos, entre

outros);

» Execugdo Orgamentaria (Empenho, Liquidagdo, Pagamento, entre

outros);

» Prestacdo de Contas da Organizagdo Social para o Ente

Jurisdicionado.

O contato com os profissionais foi realizado por meio de e-mails enviados as
ouvidorias e escolas de contas dos tribunais, apresentando o objeto da pesquisa e
solicitando que o questionario fosse encaminhado aos auditores, especialmente
aqueles com experiéncia em fiscalizagdes relacionadas a organizagdes sociais ou
entidades congéneres. Simultaneamente, mensagens foram enviadas em grupos de
aplicativos de mensagens com servidores de Tribunais de Contas que participam de
grupos de cooperagao interinstitucional, como os organizados pelo Instituto Rui

Barbosa (IRB), para divulgar a pesquisa e convida-los a responder ao formulario. No
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convite ressalvou-se que a pesquisa nao pretendia receber respostas institucionais
dos 6rgaos de controle. Por isso, o profissional poderia responder sem o receio de
estar representando a instituicdo a que esta vinculado. Ademais, isso possibilitou que
a pesquisa pudesse ser respondida por servidores diferentes da mesma Corte. O
questionario eletronico aplicado foi respondido por 17 servidores de 15 Tribunais de

Contas, sendo possivel constatar que:

29,4% dos participantes informaram que seus Tribunais possuem
sistema eletrbnico em que os entes jurisdicionados inserem dados e
documentos atinentes a contratos de gestdo celebrados com organizagdes
sociais;

88,2% dos participantes consideram que o quadro atual dos dados e
documentos exigidos pelo sistema em relagdo a contratos de gestao
celebrados com organizagdes sociais ndao sao suficientes para o atendimento
das necessidades do Tribunal;

41,2% dos participantes informaram que seu Tribunal de Contas editou
resolucao, deliberagao ou qualquer ato normativo alusivo a contratos de gestéo
firmados com organizagdes sociais sobre pressupostos, vedacgoes,

transparéncia, prestacado de contas, etc.

Os atos normativos recebidos incluem a Resolugao TCE-PA n.° 18.975/2017,
Resolugao TCE-BA n.° 120/2019, Manual do Remessa TCE-PE, Resolucdo TCE-PE
n.° 154/2021 e Manual de Prestacdo de Contas 2024 das Organizagdes Sociais de
Saude do TCE-PE. Adicionalmente, por meio de busca ativa, foram localizados os
seguintes documentos: Resolugao TCE-GO n.° 13/2017, Instrugdo Normativa TCE-
PR n.° 61/2011, Resolugao TCE-PR n.° 28/2011 e Instrugdo Normativa TCM-GO n.°
04/2020.

As respostas e os atos normativos de outros Tribunais de Contas foram
analisados e desempenharam papel fundamental ao subsidiar as analises e
conclusées alcangadas. Esse exame permitiu identificar regras relevantes,
enriquecendo o entendimento dos parametros de fiscalizagao aplicaveis aos contratos
de gestdo com organizagbes sociais e contribuindo para a formulacdo de

recomendacdes mais embasadas.
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2.1.3 Analise e especificacdao de documentos para aprimoramento

do controle externo pelo TCE/RJ

Os documentos foram agrupados por tematicas, definidas adiante, atinentes a
fiscalizagdo e ao controle de contratos de gestdo com organizagdes sociais. A analise
realizada orientou a selecao de dados e documentos que devem estar acessiveis aos
auditores para maximizar a efetividade do controle externo. Ressalta-se que o objetivo
foi identificar os elementos mais relevantes para o monitoramento, permitindo, a
posteriori, a definicdo de critérios especificos para o envio e a disponibilizacdo de

informagdes essenciais.

a) Instrumentos de planejamento da politica publica
Trata-se de documentos e estudos técnicos que fundamentam previamente a
formalizacao de parcerias entre o Poder Publico e as organizagdes sociais, 0s quais
incluem justificativas para a adogdo do modelo, andlises de conveniéncia e
oportunidade, planos setoriais, estudos de economicidade e ganho de eficiéncia, além
da definicao de atividades, metas e critérios de avaliagcido de desempenho.

b) Participacao dos conselhos da sociedade civil
A participagdo dos conselhos da sociedade civil € registrada por meio de
documentos que comprovam seu envolvimento no processo de formalizacido de
parcerias entre o Poder Publico e organizagdes sociais, em atendimento as exigéncias
normativas. Esses registros incluem a comprovagdo de consultas prévias aos
conselhos de politicas publicas correspondentes e a participacdo efetiva dos

conselhos setoriais nas decisfes pertinentes.

c) Aspectos orgamentarios
Os documentos referentes aos aspectos orcamentarios comprovam a previsao
e a disponibilidade orgamentaria e financeira prévias a celebracdo do ato de
transferéncia das atividades e dos servigos de interesse publico para entidades do

terceiro setor. Assim, incluem a indicagcdo das dotagdes orcamentarias nas leis
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pertinentes, como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

d) Qualificagdo da entidade privada como organizacao social em
ambito local

As informagdes referentes a qualificagcdo abrangem os documentos que

comprovam que a entidade cumpre os requisitos legais para atuar como organizagao

social, sendo indispensaveis para a celebracdo de contratos de gestdo. Incluem,

portanto, conforme o caso, o processo administrativo, o certificado e o decreto de

qualificagao, além de atas de reunides do 6rgao de deliberagao superior da entidade,

quando houver alteragdes que impliqguem mudancas nas condi¢cées de qualificacao.

e) Termos contratuais e planos de trabalho que estabelecam as

obrigagoes pactuadas
Sao documentos que estabelecem as obrigacbes pactuadas entre o Poder
Publico e as organizagbes sociais, formalizam a parceria e detalham as
responsabilidades de cada parte, tais quais os contratos de gest&o, termos aditivos e
planos operativos com metas e indicadores de desempenho. O acesso a essas
informacdes possibilita a fiscalizagcdo da execug¢do e o acompanhamento do

cumprimento das obriga¢gdes e da aplicagdo adequada dos recursos publicos.

f) Contratagdes com terceiros
A disponibilizacdo dos documentos referentes as contratacdes realizadas pelas
organizagdes sociais com terceiros permite verificar a legitimidade das empresas
contratadas e das condi¢cdes dos acordos, além de identificar possiveis conflitos de
interesse ou vinculos pessoais. Esses documentos compreendem os regulamentos
internos que as OS devem adotar para a contratagado de obras, servigos, compras,

bem como a publicagdo de avisos e atas dos processos de selegao.
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g) Despesas com pessoal
As despesas com pessoal constituem uma parcela significativa do orcamento em
contratos de gestdo. A disponibilizagdo de dados sobre cargos, remuneragdes,
controle de frequéncia e processos de selecao permite verificar a conformidade com
os principios da Administragdo Publica e assegurar a transparéncia na gestdo dos
recursos publicos. Os documentos pertinentes incluem regulamentos de admissao de
pessoal, planos de cargos, salarios e beneficios, folhnas de pagamento, relagdes de

servidores cedidos e demonstrativos de gastos com pessoal.

h) Dados da organizagao social e de seus dirigentes

A disponibilizacdo desses dados permite identificar os responsaveis pela
entidade, verificar a conformidade com os principios da moralidade e da
impessoalidade e eventuais conflitos de interesse. Documentos como o estatuto
social, dados pessoais dos dirigentes (nome, CPF, cargos e periodos de atuacgao),
atas de reunides dos o¢rgaos deliberativos e declaragdes de responsabilidade
contribuem para apontar potenciais irregularidades na composi¢ao dos dirigentes, do
conselho de administracido e dos demais associados da OS, bem como

direcionamentos ou favorecimentos incompativeis com o interesse publico.

i) Controle sobre a gestdo financeira e patrimonial dos bens

publicos repassados
A disponibilizagdo de informagdes sobre a gestédo financeira e patrimonial dos
bens publicos repassados as organizagdes sociais possibilita a avaliagdo da correta
aplicagcao dos recursos, a prevencgao e a identificacdo de eventuais irregularidades.
Essa documentacgao inclui extratos bancarios das contas especificas, comprovantes
de pagamentos, demonstrativos financeiros, inventarios de bens, relatorios de custos

e outros documentos relevantes.

j) Controle sobre o atingimento das metas pactuadas

O monitoramento da execucédo adequada das atividades e da aplicacio correta

dos recursos publicos requer a definicdo de metas, prazos e indicadores de qualidade
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e produtividade para possibilitar uma avaliacdo sistematica dos resultados. A
documentagdo envolve relatdrios gerenciais e de execugado apresentados pela
contratada, contendo informagdes sobre o cumprimento das metas, indicadores de
desempenho e medidas corretivas adotadas. Além disso, os entes concedentes
devem elaborar relatérios de fiscalizagdo e acompanhamento continuo quanto ao
cumprimento dos objetivos pactuados, da regularidade e da economicidade da

aplicagao dos recursos.

k) Estrutura fiscalizatéria do ente publico
A existéncia de pessoal qualificado em numero suficiente, com atribuicbes
especificas, é imprescindivel para assegurar a supervisdao adequada dos contratos de
gestao, os quais demandam conhecimentos técnicos especificos. A estrutura do ente
publico deve ser capaz de assegurar a fiscalizagdo continua e possibilitar a
responsabilizacdo em caso de falhas ou omissdes. Para isso, o 6rgao concedente
deve comprovar a capacidade fiscalizatéria, incluindo a designacdo formal dos

responsaveis e a comprovacao da qualificacdo das equipes envolvidas, por exemplo.

I) Outros Sistemas de Tribunais de Contas

Quanto a maneira de recebimento dos dados e documentos, no decorrer da
pesquisa tomou-se conhecimento do Sistema Integrado de Transferéncias (SIT) do
TCE-PR. O SIT é um sistema informatizado de prestacdo de contas voltado para o
controle de transferéncias voluntarias, instituido pela Resolug&o n.° 28/2011. A partir
de 2012, o uso desse sistema tornou-se obrigatdrio tanto para os 6rgaos repassadores
quanto para os entes publicos e entidades privadas que recebem recursos de
convénios, acordos, parcerias e outros instrumentos semelhantes. Destaca-se
também o Transferegov.br, implementado pelo Poder Executivo Federal pelo Decreto
n.° 11.271/2022.

O Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, por sua vez, possui o0 sistema
Auditoria Eletrénica de Orgaos Publicos (AUDESP) concebido para o processamento
eletrénico de dados relacionados a gestéo publica, abrangendo despesas de pessoal,
restos a pagar, demonstracdes fiscais e parcerias publico-privadas. Conforme o
Comunicado SGD n.° 33/2023, o AUDESP passou a exigir, no exercicio de 2024, a
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stntese

insercao de informagdes sobre parcerias com o terceiro setor, configurando-se como
referéncia para o aprimoramento da fiscalizagdo dos repasses realizados a entidades

privadas.

Por fim, em 7 de novembro de 2024, o TCE-RJ anunciou a adaptacao do SIGFIS
com a inclusdo de um médulo destinado a coleta de informagdes sobre projetos de
desestatizacao, visando subsidiar a selegao de concessodes publicas em fase final de
planejamento, conforme estabelecido pela Deliberagao TCE-RJ n.° 342/2023. Embora
tal adaptagdo ndo esteja diretamente vinculada ao objeto desta pesquisa, pode
oferecer parametros uteis para o desenvolvimento de mecanismos voltados ao

controle e monitoramento de parcerias com o terceiro setor.

2.2 Resultados Obtidos

Ante o exposto, com base no referencial tedrico apresentado e nas experiéncias
analisadas de outros Tribunais de Contas, foram sintetizados os dados e documentos
mais relevantes para viabilizar o controle dos contratos de gestdo com organizagdes
sociais. Neste momento, ndo se pretendeu aprofundar nas especificagdes técnicas
para a recepg¢ao dessas informacdes, como os métodos de transmissao, a frequéncia
de envio, ou os formatos dos arquivos digitais. A tabela a seguir apresenta, conforme
os eixos tematicos supracitados, os documentos cujo acesso é tido como fundamental

para aprimorar a fiscalizagdo sobre esses ajustes.

Quadro 5 - Relagédo de documentos dos contratos de gestdo a serem disponibilizados

A serem inseridos no SIGFIS
Disponivel

Relagio de documentos por tematica Link ou em sites

upload de Informacgoes requeridas publicos

arquivos

Instrumentos de planejamento da politica publica
Estudos Técnicos Preliminares X
Planos de Saude X

Participagao dos conselhos da sociedade civil
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*Nome;
Relagdo de dados dos integrantes do . CPE:

Conselho de Politica Publica da area de

~ *Segmento representativo;
atuagao

* Inicio e final da gestéao.

Comprovagdo da consulta prévia ao
Conselho de Politica Publica da area de X

atuagao

Deliberacdo do Conselho de Politica
Pablica da area de atuagdo sobre a X

transferéncia
Instrumentos orgamentarios
Plano Plurianual (PPA)
Lei Orgamentaria Anual (LOA)
Qualificagao da entidade privada como organizagao social

Decreto de qualificagdo da entidade como

X
organizagéao social no ambito local
Cépia do processo administrativo de
qualificagdo, acompanhado de toda a

X
documentagédo exigida pela legislagdo
vigente

Termos contratuais e planos de trabalho

Termo de referéncia X
Termo contratual X
Termos aditivos X
Termo de resciséo X

Plano de Trabalho do Contrato de Gestao

e suas respectivas alteragbes
Contratos com terceiros

Regulamento de contratagdo de obras,

servigos e compras da organizagéo social
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» Data de publicagdo;
* Link para o instrumento
convocatorio;

* Lista das empresas

Dados dos processos de selegdo de interessadas;
fornecedores * Valores das propostas
apresentadas;

* Resultado das pesquisas
de prego realizadas;
* Ata de julgamento do

processo de selegao.

» CNPJ da Unidade de

Saude;

* Nome da Unidade de

Saude;

* CNPJ do Fornecedor;
Relagdo de contratos firmados entre a * Objeto do Contrato;
organizagéao social e terceiros » Data de Assinatura;

» Término Vigéncia;

* Valor Total;

* Link para o processo

seletivo;

* Link para o contrato.

* Razé&o social do

Fornecedor;

* CNPJ do Fornecedor;

*» Data de constituigéo;
Dados das empresas contratadas * Capital Social;

* Representantes legais do

Fornecedor (Nome, CPF e

Endereco).

Despesas com pessoal

Regulamento de admisséo de pessoal da

organizagéo social
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Relagdo de empregados da organizagdo
social e servidores/funcionarios publicos

cedidos

Plano de cargos, salarios e beneficios

Dados dos processos de selegcdo de

pessoal

» CNPJ da Unidade de
Saude;

» Nome da Unidade de
Saude;

* CPF do Empregado;
* Nome do Empregado;
* Data de admiss&o;

* Fungéo;

* Regime de Trabalho;
* Fonte de pagamento;
» Salario Bruto;

* Férias;

* 13° Salario;

* Adicionais;

* Gratificagées;

» Descontos;

* Salario Liquido.

» Data de publicagdo;

* Link para o instrumento

convocatorio;

* Numero de inscritos;

revista

* Link para o resultado do

processo de selegéo.

Dados da organizagao social e de seus dirigentes

Relagédo dos dirigentes, associados e

conselheiros da organizagéo social

* Nome;

» CPF;

» Enderego pessoal;

» Cargo Ocupado;

* Periodo de atuacgéo;

* Valor da remuneracgao;

» Forma da remunerag&o.



Certiddo do Conselho de Administragdo

Atas das

extraordinarias do

reunibes  ordinarias e
Conselho de

Administragdo da organizagao social

Estatuto da organizag¢do social

Controle sobre a gestao financeira e patrimonial dos bens publicos repassados

Dados da conta bancaria especifica
utilizada para movimentar os recursos do

contrato de gestao

Cépia dos extratos da conta bancaria
especifica e das aplicagbées financeiras a

ela vinculadas

Demonstrativo dos repasses feitos pelo

ente publico a organizagao social

Detalhamento das despesas gerais da

Organizagéao Social

revista

* Nome;

* CPF;

* Periodo de atuagéo;
« Orgéo/entidade que
representa;

* Percentual da

composig¢ao.

» Numero;
» Agéncia;
* Instituicdo Financeira.

Empenhos referentes ao contrato de gestdo

(Ja Disponivel na aba 6 do médulo

existente)

* Categoria da despesa

* CNPJ/CPF dos
Fornecedor/Prestador

* Nome do
Fornecedor/Prestador;

* Tipo (bem ou servigo);

* N.° da nota fiscal ou
recibo;

» Data de Emiss&o da nota
fiscal ou recibo

» Chave de Acesso da nota

fiscal

* Valor total
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Demonstrativo da movimentagao
financeira contendo informagbes sobre

cada transagéao

Inventario dos bens moveis e imoveis
cedidos, incluindo 0s adquiridos

posteriormente pela organizagdo social

Relatérios de custos, analiticos e
sintéticos, apresentados também em
formato de planilhas e a descricdo do

sistema de custeio adotado

Relatérios elaborados pela comissao de
fiscalizagdo avaliando a regularidade da
aplicagcdo de recursos publicos pela

entidade de direito privado

Relatérios elaborados pelo 6rgao Central
de Controle Interno

Parecer conclusivo do Conselho de
Administragdo e do Conselho Fiscal da
organizagdo social sobre as contas e

demonstragbes contabeis e financeiras.

* Data da transacgéo;

* Valor;

* Responsavel:

» Nome do beneficiario;
* CNPJ do beneficiario;
* N.° da nota fiscal ou
recibo;

* Justificativa;

* Saldo da conta apés a

transacgéo.

Controle sobre o atingimento das metas pactuadas
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» Comparativo entre as
metas propostas e 0s
resultados alcangados;
* Indicadores de
. » desempenho, quantitativos
Relatérios emitidos pela contratada o
) . B e qualitativos;
pertinentes a execugdo do contrato de ~
~ ) ) * Informagbes sobre a
gestdo elaborados pela direforia e ~
execugdo dos programas
aprovados pelo Conselho de
o _ L ) de trabalho, com
Administragdo da organizagao social ]
esclarecimentos, se for o
caso, sobre as causas que
inviabilizaram o pleno
cumprimento das metas

estabelecidas.

Relatérios elaborados pela comissao de
fiscalizagdo avaliando a veracidade das
informagbes prestadas pela organizagdo
social e emitindo parecer conclusivo

quanto ao cumprimento ou ndo das metas

pactuadas.
Estrutura fiscalizatéria do ente publico
* Nome;
* CPF;
 Cargo ocupado;
Relacéo de servidores responsaveis pela  Natureza do cargo (efetivo
fiscalizagdo do contrato de gestao ou comissionado);

* Nivel de escolaridade;
* Data da publicagdo da

designagéo do servidor.

Declaragbes dos integrantes do orgédo de
controle interno e do 6rgdo supervisor
atestando reunir as condigbes e
capacidades para fiscalizar X
adequadamente a selecdo, contratagdo e
execugdo contratual das organizagées

sociais.

Fonte: Elaboracao Prépria.
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Sendo assim, conclui-se que a pesquisa alcangou os resultados pretendidos ao
identificar os dados e documentos mais criticos para garantir uma fiscalizagéo eficaz

desses contratos.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa proporcionou uma compreensao estruturada sobre o funcionamento
dos contratos de gestdo com organizagdes sociais, destacando suas particularidades
em relacdo a gestao direta pela administragdo publica. Apesar de promover maior
agilidade operacional, esse modelo apresenta vulnerabilidades que demandam um
controle externo rigoroso para mitigar riscos, como desvios de recursos e

favorecimentos indevidos em contratacoes.

Identificou-se que o sistema SIGFIS do TCE-RJ possui limitagdes ao nao
contemplar aspectos especificos dos contratos de gestdo, como dados pré-
contratuais, informacdes sobre contratagcdes de pessoal e fornecedores e relatorios
detalhados de execucgdo. Esses pontos criticos dificultam a fiscalizagao efetiva e

aumentam os riscos de irregularidades.

E fundamental que o Tribunal de Contas tenha acesso direto e agil a dados
essenciais para priorizar auditorias com base em fatores de risco. A falta de
informagdes completas e sistematizadas sobre as relagdes entre organizagdes sociais
e terceiros contratados compromete a transparéncia e a qualidade da fiscalizagdo. A
exigéncia de envio regular de informagdes ao Tribunal ndo apenas fortaleceria o
controle preventivo, mas também incentivaria os entes publicos a aprimorarem seus

mecanismos internos de gestao.

A implementacdo de controles mais eficazes permitiria identificar desvios em
tempo habil, reduzir os custos operacionais de fiscalizagao e prevenir danos ao erario.
Também garantiria maior responsabilizacdo pelos recursos publicos e elevaria a
qualidade das politicas publicas executadas por meio desses contratos. A falta de
adaptagdes no controle externo perpetua a impunidade e prejudica a populagao que

depende diretamente dos servigos prestados pelas organizag¢des sociais.
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Por fim, o aprimoramento do controle externo sobre os contratos de gestao é
essencial para promover maior clareza e confiabilidade na gestao publica. Ao permitir
um acompanhamento mais proximo e eficaz, o TCE-RJ contribuira para a corregéo de
irregularidades, a otimizagdo dos recursos publicos e a elevacédo da qualidade dos
servicos prestados a populacao.
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RESUMO

O projeto “Desenvolvimento de uma Metodologia para a Coleta e Identificagao de Atos Administrativos
de Interesse nos Diarios Oficiais dos Jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro
(TCE-RJ)” aborda um desafio essencial na era digital: transformar a vasta quantidade de dados
desestruturados contidos nos Diarios Oficiais em informagdes acessiveis e uteis. Utilizando técnicas
avancgadas de mineragao de dados, aprendizado de maquina e processamento de linguagem natural
(NLP), a pesquisa visa aprimorar o controle e a fiscalizacao do setor publico. Os Diarios Oficiais,
fundamentais para a transparéncia administrativa, frequentemente apresentam informagdes em
formatos variados (PDF, HTML, etc.), dificultando o acesso e a analise. Este projeto propés e testou
uma metodologia inovadora baseada no modelo CRISP-DM, estruturando o processo desde a coleta
de dados até a classificagdo de atos administrativos como nomeacdes e exoneragbes. Foram
exploradas duas abordagens: o uso de Random Forest para dados segmentados e estruturados, e de
um Large Language Model (LLM), como o Gemini, para analisar contextos mais complexos e textos
integrais. Os resultados evidenciaram alto nivel de precisdo em ambas as abordagens. Enquanto o
Random Forest destacou-se na eficiéncia com dados organizados, o LLM demonstrou flexibilidade ao
lidar com textos variados, mantendo a acuracia mesmo em casos ambiguos. Adicionalmente, a
pesquisa viabilizou o uso de tecnologias emergentes, como modelos de linguagem em larga escala,
para automatizar processos repetitivos, facilitando o trabalho de auditores do TCE-RJ. O estudo nao
apenas confirmou a viabilidade técnica da automacgao no setor publico, mas também forneceu insights
praticos para futuras aplicagdées, como a analise de contratos, licitagdes e convénios. Esta metodologia
promete ndo apenas modernizar a fiscalizagdo, mas também promover maior transparéncia e eficiéncia
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no controle administrativo, consolidando o uso de inteligéncia artificial como ferramenta estratégica na
gestédo publica.

Palavras-chave: Diarios Oficiais; Processamento de Linguagem Natural; Random Forest; Large
Language Models; Controle Externo.
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ABSTRACT

The project "Development of a Methodology for the Collection and Identification of Administrative Acts
of Interest in the Official Gazettes of Jurisdictions Overseen by the Rio de Janeiro State Court of Auditors
(TCE-RJ)" addresses a critical challenge in the digital era: transforming the vast volume of unstructured
data in Official Gazettes into accessible and actionable information. Using advanced techniques in data
mining, machine learning, and natural language processing (NLP), the research aims to enhance control
and oversight in the public sector. Official Gazettes, essential for administrative transparency, often
present information in various formats (PDF, HTML, etc.), complicating access and analysis. This project
proposed and tested an innovative methodology based on the CRISP-DM model, structuring the process
from data collection to the classification of administrative acts such as appointments and dismissals.
Two approaches were explored: the use of Random Forest for segmented and structured data, and a
Large Language Model (LLM), such as Gemini, to analyze more complex contexts and full texts. The
results revealed a high level of accuracy in both approaches. While Random Forest excelled in efficiency
with structured data, the LLM demonstrated flexibility in handling varied texts, maintaining precision
even in ambiguous cases. Additionally, the research demonstrated the feasibility of leveraging emerging
technologies, such as large language models, to automate repetitive tasks, thereby facilitating the work
of TCE-RJ auditors. The study not only confirmed the technical feasibility of automation in the public
sector but also provided practical insights for future applications, such as analyzing contracts, tenders,
and agreements. This methodology promises to not only modernize oversight but also to promote
greater transparency and efficiency in administrative control, cementing the role of artificial intelligence
as a strategic tool in public management.

Keywords: Official Gazettes, Natural Language Processing (NLP), Random Forest, Large Language
Models (LLMs), Public Audit.
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1 INTRODUGAO

A crescente digitalizagdo de informag¢des no setor publico trouxe a tona a
necessidade de metodologias eficazes para acessar, organizar e interpretar esses
dados. Nos ultimos anos, os Diarios Oficiais passaram a ser disponibilizados em
formato eletrénico, promovendo a transparéncia e a acessibilidade. Contudo, esses
documentos ainda sdo amplamente subutilizados devido a falta de ferramentas
robustas que possam extrair, identificar e classificar automaticamente os atos
administrativos contidos nesses registros. Esse desafio € particularmente relevante
para o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), que necessita

monitorar e auditar de forma eficiente os atos administrativos de seus jurisdicionados.

Os Diarios Oficiais, como instrumentos formais de publicacdo de atos
administrativos, desempenham um papel crucial para a transparéncia e o controle
social. Entretanto, esses documentos frequentemente contém um volume massivo de
informagdes nao estruturadas, distribuidas em diversos formatos (PDF, HTML, entre
outros), e publicadas por diferentes entes governamentais. Esse cenario complexifica
a coleta e analise de dados, criando obstaculos a identificagdo de atos especificos,

como nomeagdes e exoneragdes, que sao de grande interesse para auditorias.

Atualmente, é evidente a necessidade de solugbes tecnoldgicas que integrem
técnicas avancadas de mineragédo de dados e processamento de linguagem natural

(NLP) para transformar esses registros em fontes estruturadas de dados.

Este estudo visa desenvolver e implementar uma metodologia para a coleta,
identificac&o e classificagdo automatica de atos administrativos publicados nos Diarios

Oficiais. Os objetivos especificos incluem:

Mapear fontes de publicacao: Identificar as fontes e formatos dos Diarios
Oficiais dos jurisdicionados do TCE-RJ.

Propor uma metodologia robusta: Estruturar um processo baseado no
modelo CRISP-DM, incluindo etapas de coleta, processamento e analise de
dados.

Desenvolver ferramentas tecnoldgicas: Implementar algoritmos de
aprendizado de maquina, como Random Forest e Large Language Models
(LLMs), para extrair e classificar atos administrativos de interesse.

Validar a metodologia proposta.
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Promover a escalabilidade: Estabelecer um protétipo funcional que

possa ser expandido para outros 6rgaos e tipos de publicagdes administrativas.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Referencial Teorico

O primeiro passo em busca de alcangar os objetivos da pesquisa € a busca por
trabalhos correlatos com a finalidade de identificar como o problema tem sido
abordado na literatura nacional e internacional. Nesse sentido, a presente secao se
propde a apresentar a revisao bibliografica dos trabalhos académicos que atenderam
as questdes de pesquisa correlatas a tematica deste estudo. A tematica abordada
continha dois grandes temas: 1) extracao de informagdes em diarios oficiais: utilizando
as strings de busca (Information, extraction, official gazette); e 2) métodos de
classificagdo de dados vindos de diarios oficiais: utilizando as strings de busca “text

classification” and “official gazette”.

Ambos os temas foram buscados nas bases Web of Science, Scopus e Google

Scholar.

2.1.1 Extracao de informagdes em diarios oficiais

Diversos trabalhos abordam a extragédo de informagdes de documentos juridicos.
Em Constantino et al. (2023), os autores propdem uma abordagem independente de
estrutura aplicavel a varios documentos governamentais, incluindo diarios oficiais, e
aproveita a aprendizagem ativa para minimizar os esforgos de rotulagem manual para

melhorar a eficiéncia.

A ferramenta DODFMiner (Guimaraes et al., 2024) oferece uma abordagem em
trés etapas para extragdo de informagdes de diarios oficiais. Essa abordagem foi

projetada especificamente para o Diario Oficial do Distrito Federal.

Xavier et al. (2015) utilizaram a técnica de indexacao de dados textuais por meio
da medida TF/IDF, a fim de processar documentos publicados no Diario Oficial do

Municipio de Cachoeiro de Itapemirim-ES. Por meio das etapas de pré-
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processamento de texto, os autores construiram uma maquina de busca especifica
para esses documentos para facilitar a tarefa de recuperagao deles. Para fins de
avaliagéo, os autores rotularam manualmente 198 entradas em diferentes categorias.

Em seguida, a maquina de busca proposta foi usada para recuperar os documentos.

Em Pinto et al. (2021), os autores utilizaram técnicas de expressdes regulares
para a extracao de dados de diarios oficiais dos estados do Rio de Janeiro, Maceio,
Palmas, Recife e Florianépolis. O escopo do artigo foi limitado aos atos publicos
envolvendo movimento de pessoal (publicagées envolvendo nomeagdes, demissdes,
e nomeagdes para cargos comissionados) num periodo de nove anos. Os dados

extraidos foram representados num Resource Description Framework (RDF)/XML.

Em Ogawa et al. (2016) os autores extrairam informacdes dos Diarios Oficiais
Japoneses e dos Diarios Oficiais Japoneses Versao Inglés no periodo de 1942 a 1956
com a finalidade de aumentar o dicionario bilingue de termos legais que atualmente
contém somente 3872 entradas. Com as informacgdes extraidas de ambos os diarios
oficiais, as ferramentas GIZAM++ e Moses (Open source toolkit for statistical machine
translation) foram utilizadas para ampliar o dicionario bilingue com mais 820 frases.

2.1.2 Métodos de classificacao de dados vindos de diarios oficiais

Varios estudos exploraram o uso de técnicas de classificagcdo de texto para
deteccgéo de fraudes em varios dominios. Em Luz de Araujo et al. (2020), os autores
criaram um conjunto de dados de documentos do Diario Oficial rotulados como
fraudes e irregularidades. Em seguida, realizaram uma comparagdo de modelos
tradicionais de aprendizado de maquina com uma abordagem de aprendizagem por

transferéncia (transfer learning) baseada em ULMFIT para esta tarefa.

2.1.3 Métodos hibridos

Em Neves Junior et al. (2018), os autores propdem um método para a extragéo
de informag¢des do Diario Oficial do Estado de Pernambuco e implementaram um
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motor de inferéncia baseado em arvore de decisao (software Weka) para a predi¢gao

de resultados de sindicancias.

Em Berrazega et al. (2016a; 2016b) propdem uma abordagem automatica
baseada em conhecimento para identificar e anotar (semanticamente) as categorias
de textos normativos arabes coletados do Diario Oficial da Republica da Tunisia. Essa
abordagem combina (1) uma taxonomia de categorias de disposi¢cées normativas, (2)
uma base terminoldgica normativa e (3) um anotador seméntico baseado em regras.
Para construir o anotador seméntico (detalhado em Berrazega et al., 2016c), os
autores definiram manualmente um conjunto de regras de anotagdo da forma “if”
condigao entao agao. Como resultado, os autores produziram uma base de 35 regras
que, ao todo, cobrem 14 categorias normativas. O desempenho da abordagem foi
avaliado em termos de precisao, recall e pontuagao F para categorizar instancias em
14 categorias normativas. Os resultados obtidos no conjunto de dados de teste foram

96,4% para Precisao, 96,06% para Recall e 96,23% para F-score.

Em Rocha (2011), o autor faz a obtencdo de dados do Diario Oficial da Uni&o
com as publicagdes das agdes do Governo Federal do Brasil. O estudo visa analisar
os dados obtidos para identificagao de irregularidades. Foram extraidos os dados com
as informacgdes de “Contratado” e “Contratante” e foi utilizada a ferramenta comercial
ASG-CYPRESS instalada na Controladoria Geral da Unido (CGU). A metodologia

CRISP-DM foi utilizada para o entendimento dos dados.

Constantino et al. (2022) abordam dois aspectos fundamentais no
processamento de Diarios Oficiais: a segmentacdo de trechos textuais e a
classificagdo semantica desses trechos. Para a segmentacgéao, os autores propuseram
uma heuristica orientada a estrutura dos documentos, capaz de identificar e extrair
blocos de texto relevantes com base em caracteristicas espaciais e visuais. Ja para a
classificagao semantica, foi desenvolvida uma estratégia baseada em aprendizado de
maquina ativo, utilizando classificadores transformers de ultima geragcdo. Essa
abordagem permite reduzir significativamente o esforco manual de rotulagem, ao
selecionar automaticamente os trechos mais informativos para anotagdo. Como
resultado, foi implementado um protétipo de ferramenta de anotagao integrada a um
servico Web, que se conecta diretamente ao processo de classificacdo. Os

experimentos realizados indicaram uma acuracia de 85% na classificagdo semantica
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e um valor de MacroF1 de 75%, demonstrando a robustez e eficiéncia da solugéo

proposta.

Em Rodriguez e Bezerra (2020), os autores utilizaram processamento de
linguagem natural para automatizar o reconhecimento de Entidades Nomeadas
(Agentes Publicos) em uma base de Portarias e se preocuparam com os atos de
Nomeacao e Exoneracdo. E por meio das técnicas aplicadas de tokenizacao, pos-
tagger e chunk foi demonstrada a analise, classificacdo e marcagcdo semantica para
cada sentenca e palavra, numa dada linguagem, atribuindo classificagbes como
substantivo, verbo, entre outros, possibilitando a extracdo dos trechos contendo

Nomes Proprios, objetivo principal do artigo.

Conforme OKBR (2024), a iniciativa do Querido Diario, ao tratar da coleta,
processamento e disponibilizacdo de dados publicos municipais, alinha-se aos
objetivos desta pesquisa. O projeto Querido Didrio € uma iniciativa de codigo aberto
que coleta e organiza dados dos diarios oficiais municipais do Brasil, utilizando a
linguagem Python e frameworks como Scrapy para raspagem de dados, Pandas para
manipulagéo e analise, e SpaCy para processamento de linguagem natural. Por meio
dessas tecnologias, o projeto extrai e estrutura informagdes de atos administrativos,
contratos e editais, tornando-os acessiveis e pesquisaveis. A arquitetura modular do
projeto permite a contribuicado de desenvolvedores, visando a ampliagéo da cobertura

dos diarios oficiais e a melhoria continua da ferramenta.

2.2 Metodologia

A metodologia adota o modelo CRoss Industry Standard Process for Data Mining
(CRISP-DM), adaptado para atender aos objetivos especificos deste projeto de

pesquisa.

CRISP-DM é o modelo reconhecido como o padrao mundial da industria para os
processos de mineracao de dados. Ele descreve as abordagens comumente utilizadas
por especialistas em mineracdo de dados para a solugdo de problemas,
independentemente da area de negdcio e das tecnologias aplicadas. (Shearer, 2000).
A Figura 1 ilustra essas etapas.
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Figura 1 — Etapas do processo CRISP-DM.
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Fonte: Shearer (2000).

O CRISP-DM ¢é um modelo de processo iterativo e ciclico, o que significa que as
fases ndo sao rigidas ou sequenciais. Em vez disso, elas s&o interativas e podem ser
revisitadas conforme necessarias ao longo do projeto. Embora o CRISP-DM
apresente uma sequéncia légica de fases, na pratica, o fluxo entre as fases é flexivel
e adaptavel as necessidades especificas do projeto. Isso permite uma abordagem

mais dindmica e responsiva aos objetivos desse projeto de pesquisa (Shearer, 2000).

A fase de Compreensao do Negdcio foca em entender os elementos de negocio
que se relacionam com o objetivo de desenvolver uma metodologia para coletar e
identificar atos juridicos de interesse nos DOs dos jurisdicionados do TCE-RJ. Nessa
fase esta inserido o objetivo especifico 1 Realizar Revisao Bibliografica, cujo propdsito
€ pesquisar trabalhos correlatos que abordam a coleta e classificagcao de atos oficiais,

identificando as melhores praticas, algoritmos e técnicas utilizadas.

A fase de Entendimento dos Dados foca no reconhecimento de dados e inicio de
atividades para familiarizagdo com os dados, identificando problemas ou conjuntos
interessantes. Nessa fase, sdo identificadas as fontes de dados e formatos
disponiveis, bem como os diversos formatos de publicagao utilizados por diferentes
orgaos. Isso envolve a compreenséao da diversidade de dados a serem tratados, onde
esta centrada o objetivo especifico 2 Identificar Fontes e Formatos. Nessa etapa, a
atividade de compreensdo dos dados € fundamental para o desenvolvimento da
metodologia proposta. Dessa forma, nosso objetivo é obter um entendimento maior

dos dados disponiveis nos Diarios Oficiais dos jurisdicionados do TCE-RJ.
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Para o desenvolvimento eficaz da metodologia de coleta e identificagao de atos
juridicos nos Diarios Oficiais, € fundamental analisar varias caracteristicas da
divulgacédo do Diario Oficial. Isso inclui o formato do arquivo (como PDF, HTML,
imagem etc.), que pode afetar a estratégia de extracdo de dados. A abrangéncia dos
orgaos jurisdicionados € outro aspecto importante, pois determina a amplitude dos
dados a serem coletados. A existéncia de uma interface WEB é crucial, pois pode
facilitar o acesso e a coleta de dados. Além disso, se o documento € pesquisavel por
texto, o que tende a simplificar o processo de identificagdo de atos juridicos
especificos. Cada uma dessas caracteristicas desempenha um papel importante na

definigdo da abordagem de coleta de dados e na eficacia da metodologia proposta.

A fase de Preparacao dos Dados foca na construgé&o do conjunto de dados final
a partir dos dados iniciais. Nessa pesquisa, ela ocorrera em varias vezes no processo.
No caso especifico em tela, essa fase ocorrera com mais frequéncia para atingir os

objetivos especificos 3. Desenvolver Metodologia.

A fase de Modelagem, para este projeto de pesquisa envolve realizar um estudo
abrangente dos algoritmos de NLP disponiveis, selecionar os algoritmos mais
adequados para a tarefa de identificagdo de atos juridicos nos textos dos DO, adapta-
los a metodologia geral e realizar testes de desempenho para avaliar sua eficacia e
precisdo para identificar atos de nomeacéao e exoneragao nos Diarios Oficiais. Nessa
fase, os modelos s&o treinados e ajustados com os dados preparados na fase anterior.
Além disso, técnicas de classificagdo sdo utilizadas para categorizar os atos de acordo
com suas caracteristicas. E importante notar que a modelagem é um processo
iterativo, o que significa que os modelos podem ser continuamente refinados e
ajustados com base nos resultados obtidos e nas necessidades do projeto. Essa fase
€ crucial para a eficacia da metodologia, pois € onde os algoritmos comegam a

aprender e a categorizar com base nos dados disponiveis.

A fase de Avaliacdo no CRISP-DM para este projeto de pesquisa é fundamental
para garantir que os modelos desenvolvidos na fase de modelagem est&o funcionando
conforme o esperado. Sdo realizados testes e avaliagdes para medir eficacia, precisao
e capacidade de classificacdo do modelo. Os resultados obtidos sdo compilados e as
conclusdes sado devidamente documentadas. Os resultados obtidos sdo compilados e

documentadas as conclusdes alcangadas.
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Na fase de Implantagdo do CRISP-DM para este projeto de pesquisa, o protétipo
funcional de coleta e identificagdo de atos juridicos sera desenvolvido e colocado em
uso pratico a fim de testar a metodologia proposta. Nessa fase esta inserido o objetivo
“‘Desenvolver Protétipo”. Esse prototipo fara a obtencao dos dados baseando-se nos
modelos de aprendizado de maquina e NLP que foram treinados e ajustados nas fases
anteriores. O protdtipo sera integrado aos Diarios Oficiais identificados, permitindo a
aplicacao pratica da metodologia. Além disso, os resultados obtidos pelo prototipo
serdo apresentados de forma acessivel aos stakeholders, garantindo que os
conhecimentos descobertos sejam utilizados efetivamente na tomada de deciséao.
Essa fase também pode envolver o monitoramento continuo do desempenho do
protétipo e a realizagdo de ajustes conforme necessario para garantir que a solugao
continue a atender as necessidades do projeto. A implantag&o do protétipo é uma fase
critica que garante que o trabalho realizado nas fases anteriores se traduza em valor

pratico.

Cada uma dessas fases é crucial para o desenvolvimento de uma metodologia
eficaz para a coleta e identificagdo de atos juridicos de interesse nos DOs dos
jurisdicionados do TCE-RJ.

2.3 Resultados da pesquisa

A partir desta secao, os resultados da pesquisa sdo apresentados. Os resultados
obtidos foram organizados de acordo com as etapas previstas pela metodologia

proposta.

2.3.1 Entendimento dos dados

Nesta fase, realizamos uma analise abrangente dos Diarios Oficiais dos
jurisdicionados do TCE-RJ. Identificamos as fontes de dados, analisamos os formatos

dos Diarios Oficiais.

Os resultados desta etapa fornecem uma base soélida para o desenvolvimento

das etapas subsequentes da metodologia, incluindo a preparagao dos dados, a
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modelagem e a avaliagdo dos modelos. Eles também nos permitem refinar nossa
abordagem e garantir que estamos focados nos dados mais relevantes e Uteis para a

coleta e identificagcao de atos juridicos de interesse.

Nessa fase, foram identificadas 94 fontes diferentes de entes e 6rgéos publicos
que geram informacgao para os diarios oficiais. A partir dos diarios oficiais identificados,
foi realizada uma analise de seus web sites e interfaces com vistas a identificar as
seguintes caracteristicas: a URL, qual entidade faz a veiculagdo de matérias naquele
veiculo, a qual (Executivo, Legislativo ou Judiciario) poder pertence, se o diario oficial
eletrdnico tem um interface web propria para acessar as matérias, se ha sistema de
protecao contra coleta automatizada, como CAPTCHA (Completely Automated Public
Turing test to tell Computers and Humans Apart), qual o formato do arquivo do Diario
Oficial, se é possivel descarregar o arquivo inteiro do diario de um dia ou se é
necessario descarregar varios arquivos para compor um unico dia de publicagéo e se

€ possivel realizar pesquisa e extragao do texto no arquivo disponibilizado.

Dentre as 94 fontes de informagdes de Diarios Oficiais, foram analisadas 28, o
que representou 30% do total, conforme pode ser visto na Tabela 6. Em termos de
materialidade, esses 28 entes foram responsaveis por 84% do valor total empenhado
por todos os jurisdicionados do TCE-RJ no periodo de 2017 a 2022, resultando nos

dados descritos na Tabela 7.

Tabela 6 — Diarios oficiais (DOs) identificados e analisados.

Avaliagao Quantitativa dos DOs Quantidade

DOs identificados 94
DOs analisados 28
DOs analisados (%) 30%

Fonte: Elaborado pelos autores.

Tabela 7 - Materialidade dos DOs.

Avaliagcdo Quantitativa dos DOs Recursos (em Milhdes R$) *

DOs identificados por materialidade R$ 303.540
DOs analisados por materialidade R$ 254.346
DOs analisados por materialidade (%) 84%

*Recursos empenhados entre 2017 e 2022 dos jurisdicionados do TCE-RJ.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Figura 2 — Grafico do percentual dos diarios oficiais analisados comparando-se a materialidade e a
quantidade.

e e | —— 10
H Analisados °
H |dentificados
em materialidade 84%
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Fonte: Elaborado pelos autores.

A andlise pela materialidade ajuda a determinar a relevancia e o significado de
certos dados ou informagdes em relagéo aos objetivos gerais da pesquisa. As tabelas

e graficos a seguir cotejam essas informacgdes.

2.3.2 Preparagao dos dados

Nesta etapa, foi construida uma metodologia para extrair, identificar e classificar
os atos administrativos dos diarios oficiais dos jurisdicionados do TCE-RJ, conforme

apresentada a Figura 3.

Figura 3 — Fluxograma dos dados da Metodologia proposta.

Mddulo de identificaga Madulo cla:

Coletar os documentos dos
cadernos de diaric oficial da

entidade selacionada Identificar os atos administrativos a

partir do texto do didrio ofidal.

Nomeagdo
- Exoneragio

- outros

Transfomar documento do caderno Preparar e armazenar os dados dos
do didrio oficial em texto. atos administrativo em base de
dados estruturada.

Atribuir rotulo automatico por 1A
ao ato administrativo

Fonte: Elaborado pelos autores.
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A seguir, cada um dos médulos apresentados pela metodologia proposta sera

descrito.

b) Médulo de Coleta de Dados

No mddulo de coleta de dados, o processo inicia com a coleta dos documentos
dos cadernos de diario oficial na fonte de informacdo da entidade selecionada. As
fontes utilizadas para obtengdo dos cadernos podem incluir o desenvolvimento de
robds raspadores automatizados (scrapers), que consultam os portais e capturam os
cadernos, a coleta manual ou o uso de solucgdes terceirizadas que indexam os diarios

oficiais de entes publicos, como o projeto Querido Diario da Open Knowledge Brasil.

Esta etapa é fundamental, pois envolve a obtencao das informacdes publicadas

oficialmente que serao analisadas e processadas nas etapas subsequentes.

Durante a coleta s&o registradas informagdes acerca do processo, qual sejam,
por exemplo: entidade selecionada, data de coleta, data do caderno e nome do arquivo

do documento.

Ap0ds a coleta, o documento do caderno do diario oficial é transformado em texto
puro. Uma vez transformados, esses dados ficam disponiveis para pesquisa textual
por ferramentas de busca, como o Bing, por exemplo. Esse formato acessivel permite
que usuarios realizem buscas especificas dentro do texto do diario oficial, facilitando
a localizacéo de informacgdes pertinentes.

c) Méddulo de Identificagcao dos Atos

O Mddulo de Identificagao dos Atos foi desenvolvido com o objetivo principal de
identificar e segmentar as matérias publicadas nos Diarios Oficiais em atos
administrativos. Apds essa identificagdo inicial, os dados sdo organizados e
armazenados em uma base de dados estruturada, permitindo que o conteudo dos
Diarios Oficiais seja facilmente acessivel e pesquisavel. Esse armazenamento

segmentado possibilita aos usuarios realizarem buscas especificas de acordo com
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suas necessidades, promovendo maior agilidade na localizacdo de informagdes

relevantes.

d) Médulo Classificador por Inteligéncia Artificial dos Atos

Ja o Médulo Classificador por Inteligéncia Artificial (IA) dos Atos aplica algoritmos
de IA incluindo um modelo de linguagem de larga escala (LLM), para classificar os
atos administrativos identificados. Os atos s&o rotulados automaticamente em
categorias pré-definidas: Nomeacao, Exoneragdo. O uso do LLM expande a
compreensao do contexto linguistico dos textos, melhorando a precisao na atribuicéo
dos roétulos, especialmente em casos complexos onde termos como "nomeacgao” e
"exoneragao" podem aparecer em um mesmo paragrafo. Esses rotulos enriquecem
os dados, fornecendo informacdes adicionais sobre a natureza de cada ato
administrativo, o que facilita consultas detalhadas e especificas por parte dos

usuarios.

2.4 Modelagem

Foram desenvolvidas duas abordagens distintas ao longo do processo de
modelagem e refinamento. A primeira abordagem utilizou o modelo Random Forest
aplicado a amostra A1, que consiste em 3.501 paragrafos extraidos com expressdes
regulares, representando textos que foram classificados como atos de nhomeacgéo ou
exoneragdo. Ja a segunda abordagem foi implementada utilizando um Large
Language Model (LLM) para lidar com a amostra A2, composta por arquivos PDF de
105 edigdes de Diarios Oficiais do Estado do Rio de Janeiro, e dos municipios Angra
Dos Reis, Armacéo Dos Buzios, Duas Barras, Engenheiro Paulo De Frontin, Mendes,
Vassouras, Aperibé, Areal, Consércio Intermunicipal De Saude Da Regido Serrana,
Associagao Municipios, Belford Roxo, Campos Goytacazes, Casimiro de Abreu,
Cordeiro, Iguaba Grande, Macaé, Marica, Mesquita, Miguel, Pereira, Niteréi, Nova
Iguacgu, Quatis, Queimados, Quicama, Sao Joao De Meriti, Sdo Jose Do Vale Do Rio
Preto e Sdo Pedro Da Aldeia, cobrindo publicagdes entre 2 de agosto e 1 de outubro

de 2024. Ambas as abordagens evoluiram de forma iterativa nas fases de modelagem
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e avaliagdo do CRISP-DM, resultando em abordagens distintas para classificagao de
atos administrativos. As sessbes a seguir apresentam as acgdes e resultados

segregadas por abordagem.

2.4.1 Abordagem classificador Random Forest

Para a abordagem pelo classificador Random Forest, foram selecionados 3.501
paragrafos por meio de expressao regular, os quais representaram textos para serem
classificados, se eram pertencentes de nomeacido ou exoneragdao. A amostra foi
segregada 80% para o conjunto de treino e 20% para o conjunto de teste. Para essa
etapa, foram utilizadas em conjunto a técnica de Tokenizagdo, e o método de

classificagdo Random Forest.

A tokenizagdo €& uma das primeiras etapas de preparagdo durante o
desenvolvimento de NLP e tem a finalidade de fracionar o texto de entrada em partes
menores na forma de subconjuntos de caracteres, chamados de tokens. Esses tokens
sdo utilizados em varias tarefas de NLP, como analise morfolégica, marcagcédo de
classe de palavras e analise, que sao tratamentos subsequentes para contagem de
tokens, identificacdo de radicais de palavras, verificagdo sintatica, entre outras
(Grefenstette, 1999).

Sob a mesma finalidade, o classificador proposto neste estudo precisa ter essa
etapa de pré-processamento das sentencas extraidas da amostra inicial dos DO’s do
Estado do Rio de Janeiro (DOERJ). Para esse processo de tokenizagao, foi utilizado
o tokenizador DistiBERT (Sanh, 2019), disponivel pela biblioteca HuggingFace,
bastante difundido na comunidade NLP para tarefas de tokenizacdo. O DistiBERT,
sendo uma versdo minimalista do BERT (Devlin et al., 2019), herda essa estratégia

de tokenizagdo chamada “WordPiece”.

O WordPiece é um método de tokenizacido subpalavra que divide palavras em
unidades menores, chamadas de subwords. Isso permite que o modelo lide com
palavras raras ou fora do vocabulario, quebrando-as em subwords mais comuns.
Sendo assim, a principal diferenga entre DistiBERT e BERT refere-se ao tamanho do

vocabulario para reduzir o tamanho do modelo e aumentar a eficiéncia computacional.
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As vantagens desse processo de tokenizagdo € a possibilidade de obter um
melhor equilibrio entre o tamanho do vocabulario e a capacidade de representar
palavras raras ou desconhecidas. Além disso, ha também uma identificacdo para
tokens especiais do tipo: inicio das frases (CLS), separacédo de frases (SEP) e
preenchimento (PAD) especifico. Em resumo, o tokenizador DistilBERT, baseado no
WordPiece, é fundamental para preparar o texto para o modelo. Ele divide o texto em
unidades menores, permitindo o processamento de palavras dentro e fora do

vocabulario, além de fornecer informacdes estruturais importantes para o modelo.

O algoritmo Random Forest (RF) € uma técnica de perturbagdo e combinagéo
projetada para Arvores de Decisdo (AD) (Breiman et al., 1984), o qual representa um
conjunto diversificado de classificadores de AD criados sob critérios de aleatoriedade.
Ao final do procedimento, a previsdo do conjunto é dada como a previsdo meédia dos

classificadores individuais.

A técnica de RF foi introduzida por Breiman (2001), aplicando amostragem de
bootstrap e selegdo aleatdria de atributos para criar um conjunto de AD nao
correlacionadas, representando uma floresta aleatéria. Nessa etapa, cada arvore é
treinada em uma amostra diferente dos dados e considera-se apenas um subconjunto
aleatdrio de recursos em cada divisdo. Essa aleatoriedade induzida reduz a variancia
do modelo e melhora a generalizagdo. A previsao final € obtida pela agregacao das
previsdes de todas as arvores, geralmente por meio de voto majoritario (classificagéo),

conforme a Figura 4 apresenta a seguir.
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Figura 4 — Execugdo do Random Forest.
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Fonte: Kavlakoglu (2024).

Com o conjunto de AD (Breiman et al., 1984) gerado na execugao do RF, como
a Figura 4 mostra. O RF pode ser caracterizado por trés principais parametros (ou
hiper parametros): tamanho do nd, numero de arvores e numero de atributos
(Breiman, 2001). Esses hiper parametros tem a fungéo de otimizar o desempenho do
modelo nas tarefas, podendo ser classificagao ou regressao. Durante a execugao do
RF, cada AD é treinada em uma amostra inicial, a qual é aleatéria e com reposi¢céo do
conjunto de dados original. Uma outra parte dos dados, conhecida como amostra out-
of-bag (OOB), é reservada para validacao (Breiman, 2001).

A predigcao final do RF é determinada pela agregacéao das previsdes de cada
arvore individual. Em problemas de regressdo, a previsdo final € a média das
previsbes de cada arvore, enquanto em problemas de classificagao, a classe mais

frequente, determinada por voto majoritario, é a previsao final (Breiman, 2001).

Nessa etapa, foram realizadas as tarefas de classificagdo e agrupamento pela
implementagdo das rotinas computacionais em linguagem de programacgao Python.
Foram utilizadas as bibliotecas do pacote transformers, que oferece fungdes para
aplicacao da técnica de tokenizagao, e o pacote scikit-learn (Pedregosa, 2011), que
possui fungdes para a aplicagao de diversas técnicas de balanceamento em conjuntos

de dados e permite o treinamento do classificador Random Forest.
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2.4.2 Abordagem classificador LLM

Para explorar uma abordagem alternativa ao modelo Random Forest na
classificagao de atos administrativos extraidos dos Diarios Oficiais, foi desenvolvido
um classificador baseado em um Large Language Model (LLM). Essa abordagem visa
avaliar o desempenho do modelo LLM em comparagdo com o Random Forest,
especialmente em relagdo a sua capacidade de lidar com o contexto linguistico dos

documentos oficiais.

2.5 Avaliacao

Esta secao apresenta uma analise dos resultados coletados em todo o estudo,
com o intuito de identificar observagdes relevantes que embasardo as etapas
subsequentes da pesquisa. Os resultados foram explorados de maneira expositiva e
descritiva, permitindo uma compreensdo ampla dos principais achados e das
caracteristicas observadas nos dados quando comparadas as abordagens de
classificagdo usando 1) Randon Forest e 2) LLM, conforme descrito nas secgbes a

segquir.

2.5.1 Abordagem Classificador Random Forest

Aplicando-se as técnicas descritas nas etapas anteriores, o classificador
desenvolvido classificou corretamente 99% das amostras do conjunto de teste. A
matriz de confusao identifica quantos exemplos de cada classe foram corretamente

classificados e quantos foram erroneamente classificados em outras classes. Na

212



revista

sintese

Figura 5, a visualizacdo em formato de mapa de calor facilita a interpretagao dos

resultados.

Figura 5 — Matriz de Confuséo dos resultados do classificador Random Forest.
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Fonte: Elaboragao pelos autores.

2.5.2 Abordagem Classificador LLM

Este procedimento de classificagdo consiste na utilizagdo do LLM do Google, o
Gemini Flash - versao 1.5, mais informagdes podem ser encontradas na pagina oficial:
https://ai.google.dev/gemini-api/docs). Nesse sentido, utilizou-se do modelo
disponivel em modo gratuito (free tier), a fim de nado inviabilizar a pesquisa durante a

analise de conteudo a partir do texto extraido dos PDFs.

Sendo assim, cada texto de PDF é executado pelo LLM em dois prompts
especificos: um para identificar nomeagdes e outro para exoneragdes. Esses prompts
foram elaborados para guiar o modelo a extrair as informagdes relevantes. Na Figura
6, é apresentado para fins de exemplificacdo o prompt usado para identificar atos de

nomeacao e estruturar as informacdes relevantes em formato JSON.
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Figura 6 — Prompt usado para identificar atos de nomeacgéo e estruturar as informagées relevantes
em formato JSON.

ente, para atuar na Unidade

Para cada ato de nomeacdo identificado (apenas se houver), extraia as seguintes informacdes:

m formato DD-MM-YYYY.

o foi mencionado.

m um objeto para cada nomeacdo identificada. Cada objeto deve conter os campos listados acima."""

Fonte: Elaboragao pelos autores.

O modelo Gemini foi configurado com uma “temperatura=0.1", “top_k=3" e
“top_p=0.3" a fim de mitigar comportamentos flexiveis de geragao de texto, esse tipo
de comportamento caracteristico de modelos LLM tende a promover um problema,
popularmente conhecido como “alucinagao” ou, em inglés, “hallucination” (JI et al.,
2023) que vide a capacidade de criagao de texto desses modelos, pode resultar em
conteudo equivocado. A escolha dessas configuragdes visa limitar a criatividade do
modelo com a precisao das respostas. Dessa forma, executa-se cada um dos prompts
para extrair os atributos especificados e estrutura-los em resposta com formato JSON

a cada prompt.

A Figura 7 apresenta o resultado estruturado em formato JSON, no qual s&o
apresentadas informacgdes detalhadas sobre exoneragdes de servidores publicos que,
embora convocados, ndo assumiram seus cargos dentro do prazo estipulado pela
legislagdo. Cada entrada do JSON inclui campos especificos, como "cargo", "nome",
"data", "pagina", "paragrafo" e o "tipo" de ato (neste caso, "Exoneragao"). Esses
detalhes facilitam a organizagdo dos dados e a estruturagdo automatica de

informacdes sobre cada ato de pessoal.
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Figura 7 — Exemplo de extragao de ato de pessoal em formato JSON.

[{"cargo": "Assistente Administrativo", "data": "26-06-
2024", "nome": "ALICE ARAUJO VALADAO", "pagina": 6, "paragrafo": "
Tornar insubsistente em cumprimento ao disposto no artigo 61 da Le
i Municipal n? 5311985 a contar de 26062024 a Portaria de Nomeacao
n? 2162024&nbsp; publicada em 26062024 que nomeou ALICE ARAUJO VA
LADAO&nbsp; para o cargo de Assistente Administrativo&nbsp; do Qua
dro Permanente de Pessoal da FMS apdés aprovacao no V Concu rso Pub
lico da FMS regido pelo Edital 012019 da Fundacdo Municipal de Sai
de uma vez que embora convocado(a) nao tomou posse no prazo fixado

pelo paragrafo&nbsp; 1?2 do artigo 60 da supracitada lei.", "tipo"
"Exoneracao"}, {"cargo": "Assistent e Administrativo", "data": "
26-06-

2024", "nome": "ZULMIRA BARROS DOS SANTOS", "pagina": 6, "paragraf
0": "Tornar insubsistente em cumprimento ao disposto no art igo 61

da Lei Municipal n? 5311985 a contar de 26062024 a Portaria de No
meacao n? 2172024&nbsp; publicada em 26062024 que nomeou ZULMIRA B
ARROS DOS SANTOS&nbsp; para o cargo de Assistent e Administrativo&

nbsp; do Quadro Permanente de Pessoal da FMS apds aprovacdo no V C

Fonte: Elaboragao pelos autores.

Na Figura 8, ha um conteudo textual em formato PDF, que lista as exoneragdes
de servidores nomeados para diferentes cargos administrativos. O texto segue o
padrao de publicagbes oficiais, mencionando a legislagao aplicavel e justificando cada
exoneragao pela auséncia de posse no prazo estabelecido. Por exemplo, 0 nome
"ALICE ARAUJO VALADAO", mencionado no JSON com data e cargos especificos,
corresponde a primeira exoneragao descrita no PDF, confirmando que as informagdes
estruturadas no JSON derivam do conteudo expresso no documento oficial. Essa
relacdo permite comparar e verificar a consisténcia dos dados, além de facilitar o

processamento automatizado do conteudo.
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Figura 8 — Exemplo de ato de pessoal em Diario Oficial em formato PDF.

RESOLVE:

Tomar insubsistente, em cumprimento ao dispesto no artigo 61, da Lei Municipal n® 5§31/1885, a contar de 26/06/2024, a Portaria de Nomeagdo n®
216/2024, publicada em 26/08/2024, que nomeou ALICE ARAUJO VALADAD, para o cargo de Assistente Administrative, do Quadre Permanents
de Pessoal da FMS, apds aprovagie no WV Concurso Plblico da FMS, regido pelo Edital 01/2019, da Fundagio Municipal de Salde, uma vez que,
embora convocado(a), ndo tomou posse no prazo fixado pelo paragrafo § 19, do artigo 60, da supracitada lei.

Tomar insubsistente, em cumprimento ac disposto no artigo 81, da Lei Municipal n® 531/1885, a contar de 26/06/2024, a Portaria de Nomeagdo n®
21712024, publicada em 26/06/2024, gue nomeou ZULMIRA BARROS DOS SANTOS, para o cargo de Assistente Administrative, do Quadro
Permanente de Pessoal da FMS, apds aprovagdo no V Concurso Publico da FMS, regido pelo Edital 01/2019, da Fundagio Municipal de Salde,
uma vez que, embora convocado(a). ndo tomou posse no prazo fixado pelo paragrafo § 1°, do artigo 80, da supracitada lei.

Tomar insubsistente, em cumprimento ao dispesto no artigo 61, da Lei Municipal n® 531/1885, a contar de 26/06/2024, a Portaria de Nomeagdo n®
22172024, publicada em 26/08/2024, que nomeou POLYANA LOUREIRO MARTINS, para o cargo de Psicdlogo, do Quadro Permanente de
Pessoal da FMS, apds aprovagdo no V' Concurso Piblico da FMS, regido pele Edital 01/2018, da Fundagio Municipal de Salde, uma vez que,
embora convecado(a), ndo tomou posse no praze fixado pelo paragrafo § 19, do artigo 60, da supracitada lei.

Tomnar insubsistente, em cumprimento ac dispesto no artigo 61, da Lei Municipal n® 531/1885, a contar de 26/06/2024, a Portaria de Nomeagdo n®
272/2024, publicada em 28/08/2024, que nomecu CLARA SANTOS HENRIQUES DE ARAUJO, para o cargo de Psicologo, do Quadro
Permanente de Pessoal da FMS, apés aprovagdo no W Concurso Publico da FMS, regido pelo Edital 01/2019, da Fundagio Municipal de Salde,
uma vez que, embora convocade({a), ndc tomou posse no prazo fixado pelo paragrafo § 1°, do artigo 80, da supracitada lei.

Tomar insubsistente, em cumprimento ao dispesto no artigo 61, da Lei Municipal n® 531/1885, a contar de 26/06/2024, a Portaria de Nomeagdo n®
22712024, publicada em 28/06/2024, que nomeou RAMILA PRUDENCIO GERMANO, para o cargo de Técnico de Enfermagem, do Quadro
Permanente de Pessoal da FMS, apds aprovag3o no WV Concurse Plblico da FMS, regido pelo Edital 01/2019, da Fundagio Municipal de Salde,
uma vez que, embora convocado(a), ndo tomou posse no praze fixado pelo paragrafo § 1°, do artigo 80, da supracitada lei.

Tornar insubsistente, em cumprimento ao disposto no artige 61, da Lei Municipal n® 531/1985, a contar de 26/06/2024, a Portaria de Nomeagdo n®
22812024, publicada em 28/068/2024, que nomeou JAQUELINE DRUMOND MARGQUES, para o carge de Técnico de Enfermagem, do Cuadro
Permanente de Pessoal da FMS, apés aprovagdo no W Concurso Publico da FMS, regido pelo Edital 01/2019, da Fundagio Municipal de Salde,
uma vez que, embora convocado(a), ndo tomou posse no prazo fixado pelo paragrafo § 1°, do artigo 80, da supracitada lei.

Fonte: Elaboragao pelos autores.

Vale destacar o nivel de compreensao que os LLMs podem alcancgar, no qual o
texto analisado menciona “nomeacdo” e mesmo assim, o paragrafo do ato foi
classificado corretamente como “exoneragao”, sendo que essa ocorréncia foi seguida

de outras de mesma semantica, as quais foram também classificadas corretamente.

Diferente dos casos apresentados nas Figura 7 e Figura 8, onde o prompt
solicitado foi executado com sucesso e o ato de pessoal foi classificado corretamente,
a Figura 9 apresenta um caso de erro quando o texto em analise possui restricao de

conteudo, resulta-se numa solicitacdo recusada.

Figura 9 — Mensagem de erro por restri¢ao.

ValueError Traceback (most recent call last)

<ipython-input-52-5b6f329aba8b> in <cell line: 1>()

11 else:
12 print(response_nomeacao.usage_metadata)
S json_nomeacao = response_nomeacao.text #clean_rsp_json(response_nomeacao.text)
14 print("Tokens processados (Nomeacdo): ™)
15 print(response_nomeacao.usage_metadata)

fusr/local/1ib/python3.108/dist-packages/google/generativeai/types/generation_types.py in text(self)

493 raise ValueError(msg + " Meaning the response was using an unsupported language.”)
494 elif fr is FinishReason.OTHER:
--> 495 raise ValueError(msg)
496 elif fr is FinishReason.BLOCKLIST:
497 raise ValueError(msg)

ValueError: Invalid operation: The “response.text™ quick accessor requires the response to contain a valid “Part”, but none were returned.

Fonte: Elaboragao pelos autores.
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Conforme péde ser visto na Figura 9, o erro descreveu um conteudo invalido em
nivel de “response.text” pois identificou-se valor de erro (“ValueError”). Casos como
esse podem ocorrer nos modelos Gemini por uma série de motivos, conforme
especificados na documentacgao oficial em estados de “finish_reason” e definidos em

execugao por critérios de seguranga chamados de “safety settings”.

Para fins de exemplo pratico, a Figura 10 apresenta a aplicagcdo do Gemini,
disponivel em https://gemini.google.com/app/, com o prompt executado contendo o
termo “PREFEITO DE IGUABA GRANDE” e o mesmo prompt foi recusado.

Figura 10 — Exemplo de prompt no Google Gemini com solicitagdo recusada.

Me apresente um resumo sobre o PREFEITO DE IGUABA GRANDE no estado do Rio de
Janeiro

Show drafts v

No momento, nao posso ajudar com respostas sobre eleicoes e figuras politicas.
Apesar de receber treinamento para alcangar maxima precisao, ainda posso cometer
erros as vezes. Use a Pesquisa Google enquanto minhas habilidades de discutir

eleicoes e politica sao aperfeicoadas.

Fonte: Elaboragao pelos autores.

E importante destacar que, geralmente, as publicagdes de atos de pessoal
contemplam pessoas na forma de figuras politicas (prefeito, governador etc.). De
modo similar ao apresentado no prompt, foram percebidos dois casos com erro
semelhante durante a execugcdo da amostra de PDF, a qual continha 105 arquivos
PDFs.

Por fim, apds o procedimento finalizado, o resultado retornado em JSON é
convertido ao formato de Dataframe, estruturando as informagdes desde o paragrafo
do ato publicado até a classificagdo do conteudo deste paragrafo em nomeacéo ou

exoneracgao. Os atributos extraidos nesse procedimento estdo descritos na Tabela 8.

Tabela 8 — Descrigdo dos atributos identificados por ato.

Filename Nome do arquivo processado
Nome Nome da pessoa nomeada ou exonerada
Matricula Matricula da pessoa nomeada ou exonerada, se disponivel
217
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Data Data de publicagao do ato no documento (formato DD-MM-YYYY)
Cargo Cargo para o qual a pessoa foi nomeada (ou exonerada)
Ato Tipo de ato: Nomeagao ou Exoneragao
Paragrafo Paragrafo de texto do documento onde o ato foi mencionado
Pagina Pagina do documento onde o ato foi identificado

Fonte: Elaborado pelos autores.
3 CONSIDERAGCOES FINAIS

O projeto "Desenvolvimento de uma Metodologia para a Coleta e
Identificagao de Atos Administrativos de Interesse nos Diarios Oficiais dos
Jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ)"
permitiu a elaboracdo e experimentagcdo de uma metodologia robusta, explorando
técnicas de mineracdo de dados, processamento de linguagem natural (NLP) e
aprendizado de maquina para identificar e classificar atos administrativos de interesse
nos Diarios Oficiais. O estudo empregou o modelo CRISP-DM como estrutura,
possibilitando uma abordagem estruturada e iterativa, que se adaptou as
particularidades dos dados e objetivos da pesquisa.

Foram desenvolvidas duas abordagens distintas de classificagdo: uma com o
classificador Random Forest, voltada para dados segmentados e previamente
estruturados, e outra com um Large Language Model (LLM), capaz de lidar com textos
mais complexos e identificar contextos variados, mesmo quando nomeacgdes e
exoneragoes coexistiam no mesmo paragrafo. A analise dos resultados demonstrou
que ambas as abordagens possuem altos niveis de precisdo e sdo adequadas para
diferentes cenarios de uso. O Random Forest mostrou-se eficiente para a
classificagdo de dados estruturados, enquanto o LLM apresentou flexibilidade para
atuar em contextos linguisticos mais amplos, mantendo a precisdo mesmo em

estruturas textuais complexas.

Além da precisao alcangada, um dos principais beneficios deste trabalho foi
demonstrar a viabilidade do uso de novas tecnologias e ferramentas, como modelos

de linguagem em larga escala, na automatizag&o de tarefas repetitivas e no suporte a
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analise de dados no setor publico. A disponibilizacdo de uma base de dados
desestruturada do Diario Oficial, aliada a ferramentas de busca e indexagao, como o
Bing, também mostrou potencial para agilizar as consultas e analises pelos auditores

do TCE-RJ, facilitando a fiscalizagao e o controle.

Para expandir o alcance da pesquisa, € recomendada a inclusao de uma analise
abrangente de outros atos administrativos, como contratos, licitagdes, convénios e
publicacdes de natureza financeira. Esse crescimento permitiia uma visdo mais
ampla e detalhada das a¢des governamentais, favorecendo a identificacdo de padrdes
e a deteccdo de possiveis irregularidades em areas além das nomeacgbes e
exoneragoes. A metodologia poderia ser adaptada para classificar esses novos tipos
de atos, utilizando algoritmos de processamento de linguagem natural (NLP) e
aprendizado de maquina (ML) que se ajustem as especificidades terminologicas e

contextuais desses documentos.
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RESUMO

Os processos de licitagdes sdo especialmente vulneraveis a erros e desvios onde é cada vez mais
necessario utilizar-se de bancos de dados e ferramentas eletronicas para automatizar e agilizar a
analise desses dados, tornando o processo mais certeiro, célere e transparente. Nesse contexto, a
inteligéncia artificial, por meio de robds, destaca-se como um mecanismo capaz de trazer maior eficacia
ao combate de fraudes e corrupcdo em licitagdes, uma vez que tem a capacidade de realizar
verificagbes rapidas e abrangentes a fim de identificar padrées de inconformidades. Diante da escassez
de estudos sobre o Alice - ferramenta desenvolvida a menos de uma década pela CGU -, este trabalho
caracterizado como uma revisao de literatura do tipo narrativo-empirica, de natureza qualitativa, método
exploratério e levantamento bibliografico, buscou no estado da arte sobre o tema e encontrou
apontamentos de resultados positivos da utilizacdo do robd no @mbito desses dois importantes 6rgéos
de controle de contas publicas do Brasil. Observou-se, portanto, que o Alice trouxe resultados positivos
tanto para a CGU quanto para o TCU, sendo relatados principalmente uma maior eficiéncia, eficacia e
efetividade para o controle de licitagdes, além de permitir a instauracdo de uma auditoria denominada
de preventiva e continua, primordial para o controle adequado das compras e contratagbes
governamentais, resguardando-se o erario publico de perdas por ma gestéo e corrupgao. Concluiu-se
que a utilizagao de ferramentas de inteligéncia artificial como o Alice mostra-se promissora e representa
uma pequena revolugao que pode significar o surgimento de uma Auditoria 4.0 no pais.

Palavras-chave: Compras publicas; Compras governamentais; Aquisicdes e contratagdes publicas;
Licitagcao; Inteligéncia Artificial; Alice; Tribunal de Contas da Unido (TCU); Controladoria-Geral da Unido
(CGU).
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ABSTRACT

Bidding processes are particularly vulnerable to errors and deviations, and it is increasingly necessary
to use databases and electronic tools to automate and streamline the analysis of these data, making
the process more assertive, faster and more transparent. In this context, artificial intelligence, through
robots, stands out as a mechanism capable of bringing greater effectiveness to the fight against fraud
and corruption in bidding processes, since it has the ability to perform rapid and comprehensive checks
in order to identify patterns of non-conformities. Given the scarcity of studies on Alice, which is a tool
developed less than a decade ago by the CGU, this work, characterized as a narrative-empirical
literature review, of a qualitative nature, exploratory method and bibliographic survey, searched the state
of the art on the subject and found indications of positive results from the use of the robot within the
scope of these two important public accounting control bodies in Brazil. It was therefore observed that
Alice brought positive results for both the CGU and the TCU, with reports of greater efficiency,
effectiveness and efficacy for controlling bids, in addition to allowing the establishment of a so-called
preventive and continuous audit, essential for the adequate control of government purchases and
contracts, protecting the public treasury from losses due to mismanagement and corruption. It was
concluded that the use of an artificial intelligence tool such as Alice is promising and represents a small
revolution that could mean the emergence of an Audit 4.0 in the country.

Keywords: Public procurement; Government procurement; Public procurement and contracting;
Bidding; Artificial Intelligence; Alice; Federal Court of Auditors (TCU); Office of the Comptroller General
of the Union (CGU,).
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1 INTRODUGAO

Nos ultimos anos, houve um crescimento exponencial da presenca da
Inteligéncia Artificial (IA) no nosso cotidiano; onde atualmente, ndo sdo poucas as
situagdes em que se usa (Faceli et al., 2021). Apesar disso, a Inteligéncia Artificial
ainda desperta controvérsias, isso porque a sua terminologia foi entendida de forma
ineficiente na linha do tempo, pois a populagao nao entende de fato o que € |IA e suas
caracteristicas (Neves, 2020). Portanto, destaca-se a relevancia de empregar robds
criados por inteligéncia artificial como uma ferramenta de combate a riscos ou
fragilidades que tornam o processo de licitagdo mais propenso a fraudes e a
corrupcao, melhorando a efetividade das analises realizadas, uma vez que a
tecnologia faz uma verificagdo rapida e abrangente de uma enorme quantidade de
documentos, com o objetivo de identificar padrées ou conexdes e sinalizar alertas
sobre inconformidades, alcancando-se uma eficiéncia que nao seria possivel sem o

auxilio de sistemas computacionais (Brasil, 2018).

Um desses robos € o Alice, acrébnimo de Analisador de Licitagcbes, Contratos e
Editais. Essa ferramenta de IA foi desenvolvida pela CGU em 2014 e aperfeicoada no
ambito do TCU em anos posteriores. Alice tem, portanto, como fungao geral, analisar
diariamente, de forma automatizada, os documentos relacionados a processos de
licitacdo, atas de pregdo e contratos governamentais publicados pelos diversos
orgaos publicos. ApoOs essa analise, e diante de potenciais riscos e inconsisténcias, a
ferramenta dispara alertas aos gestores e aos 6rgaos de controle para que seja
possivel atuar de forma preventiva nos processos licitatorios, a fim de sana-los ou,

quando for o caso, punir os desvios (CGU, 2024).

Dada essa contextualizacdo, o presente documento busca, por meio de uma
revisdo narrativa empirica, analisar os resultados da utilizagdo do rob6 Alice, na CGU
e no TCU. Busca-se, se possivel, apontar sucesso, desafios e potencial da utilizagao
dessa ferramenta em licitagdes. Desse modo, a pesquisa pode funcionar como uma
vitrine e influenciar a adog&o dessa ferramenta em outros 6rgéos dos diferentes niveis
de governo e poderes. Para tanto, este trabalho esta dividido em 4 partes. A primeira
aborda o embasamento tedrico, realizando uma revisao bibliografica sobre os temas:

inteligéncia artificial, licitagdes, desafios e problemas em licitagdes no Brasil, 6rgaos
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de controle interno e externo, e o robd Alice. A segunda parte descreve a metodologia
utilizada no presente estudo. A terceira parte destaca os resultados encontrados. Por

fim, tem-se a quarta e ultima secio que traz as consideragdes finais.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Referencial Teorico

2.1.1 Inteligéncia Artificial (1A)

A inteligéncia artificial € um termo usado para definir aglomerado de técnicas e
métodos estatisticos e matematicos que possuem a capacidade de simular,
reproduzir, criar algumas capacidades intelectuais da humanidade (Longuini; Denardi,
2021). Assim, a IA evoluiu rapidamente, recebeu diversas definigbes, as quais, em
geral, pautam-se no conceito de que se trata de um brago da computacéo que, por
meio de um hardware e software, seres inanimados, podem ter a possibilidade de
raciocinar como as pessoas, dependendo da finalidade da |IA (Russel; Norvig, 2004).
Fala-se frequentemente em sua capacidade de aprender sozinha. Entretanto,
conforme destaca Neves (2020), ao citar Mueller e Massaron (2018), o primeiro
conceito importante € que a IA realmente ndo tem nada a ver com a inteligéncia

humana. Quando muito, trata-se de uma simulagao dela.

Diante do exposto, independentemente das definicdes que sejam apresentadas,
tem-se por certo que a inteligéncia artificial materializa-se como um mecanismo de
automatizacao, de auxilio, ou até mesmo de substituicdo, na execucgao de atividades
humanas consideradas repetitivas e cotidiana; e ndo somente isso, frisa-se, dentre as
diversas utilidades da IA, tem-se como crucial o fato de ela poder auxiliar na tomada
de decisdo, reconhecer padrdées e fenbmenos, buscar informagdes, incluindo as
textuais, lidando facilmente com um alto volume de dados em velocidade (Aires et al.,
2019).
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2.1.2 Aquisicoes e Contratagoes Publicas

Segundo Mello (2010), pode-se definir o processo de aquisi¢do ou contratagcéo
publica como o procedimento administrativo pelo qual uma entidade governamental,
ao buscar alienar, adquirir ou locar bens, realizar obras ou servigos, ou outorgar
concessdes e permissdes, convoca interessados a apresentarem propostas para
selecionar a mais vantajosa, com base em critérios previamente estabelecidos e

divulgados.

Tem-se, portanto, no termo geral licitagbes, um tema de grande relevancia nos
Estados de economia capitalista, principalmente naqueles em que ha um grande
volume de recursos destinados a esses gastos (lto; Santos, 2020). Tais gastos, frisa-
se, visam assegurar que o Estado receba os produtos e servigos essenciais para o
seu bom funcionamento, lembrando que nenhum governo é capaz de produzir de
forma independente tudo o que precisa para servir a sociedade, fazendo-se
necessaria a atividade de compras governamentais (Zago, 2018; Costa; Terra, 2019).

A licitacdo, diante desse contexto, € um processo de suma importancia, e que
nao ocorre a revelia, uma vez que é regido por editais, normativos e leis especificas
que tém como principais objetivos garantir a transparéncia, a competitividade, a
igualdade entre os concorrentes, a sustentabilidade e a eficiéncia na aplicagdo dos
recursos publicos (Brasil, 2024a). Assim, entre as normas que regem o setor tem-se
a Nova Lei de Licitagbes e Contratos (NLLC) - Lei n°® 14.133/2021 - em processo de
substituicdo das pretéritas leis n® 8.666/1993, n°® 10.520/2002 e os arts. 1° a 47-A da
Lei n° 12.462/2011, e que se destaca como norma garantidora da modernizagao do

processo licitatorio no Brasil (Brasil, 2023).

ANLLC, de fato, mostrou-se inovadora ao consagrar “a virtualizagao do processo
licitatério e a possibilidade de celebracédo de contratos eletrénicos” (Leitdo; Ferreira,
2021, p. 71). Isso representou um importante avango porque, entre outros fatores,
promoveu um andamento mais rapido do setor de compras publicas, otimizando
tempo, custo e pessoal, proporcionando ainda uma aplicacdo mais efetiva dos
principios da publicidade e transparéncia, basilares do procedimento licitatorio
(Silveira, 2021). Desde entdo, outras mudangas vém sendo implementadas pelo

Governo Federal, especialmente em prol de uma governanga digital. Isso permite,
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entre outros beneficios, a adogédo de tecnologias promissoras que representam um
avanco face aos problemas e desafios enfrentados pelo ambiente de licitacbes no

pais.

2.1.3 Desafios e Problemas do Ambiente de Licitagcées no Brasil

Nos paises da Organizagao para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE, 2022), a média de gastos publicos representa 12% do PIB por ano (Brasil,
2018a). No caso brasileiro, o governo federal tem um gasto de aproximadamente de
5% do PIB em compras de bens e servicos, e quando se incluem as esferas de
estados, municipios e estatais, o percentual chega a 15% do PIB, aproximadamente
de R$900 bilhées (CGU, 2018 apud Panis et al., 2022). Esse é um dado importante,
porque, o alto investimento, os processos complexos e as interacbes entre os
Stakeholders tornam a compra publica uma atuagédo vulneravel a ma gestéo e a
corrupgao (Brasil; CGU, 2023b).

No cenario brasileiro, os problemas que mais se destacam sao: corrupg¢ao e
fraude; burocracia excessiva; falta de transparéncia; excesso de impugnagbes e
recursos que geram insegurancga juridica para as partes envolvidas; baixa qualidade
das propostas (Brasil, 2023), assim, segundo dados da Secretaria de Defesa

Econdmica do Ministério da Justica:

“considerando-se o valor médio anual de R$ 300 bilhdes para compras e
aquisicdes diversas, em processos licitatorios, estima-se que praticas
fraudulentas no pais gerem um prejuizo em torno de R$ 25 a R$ 40 bilhdes,
0 que representa uma média de 10% de desvio de recursos publicos”
(Ramalho et al., 2020, p. 6).

2.1.4 Orgaos de Controle Interno e Externo

Na esfera da Administragdo Publica, o controle externo ocorre quando um érgéo
fiscaliza as agdes de outro. Inclui-se nesse conceito também a supervisdo social
realizada pelos cidaddos. Entretanto, essa fungédo é majoritariamente desempenhada
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), que esta incumbido de auxiliar o Congresso
Nacional no exercicio de sua atribuicdo de controle externo (Brasil; TCU, 2024).
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Logo, o TCU tem a incumbéncia de fiscalizar as atividades administrativas e a
correta utilizagcado dos recursos publicos federais, julgando as contas dos gestores que
cometerem irregularidades e que causem prejuizo aos cofres publicos. Ja o controle
interno & exercido no ambito interno de cada poder, quer no Executivo, Legislativo ou
no Judiciario, sobre os seus proprios atos. Nesse contexto, a Controladoria Geral da
Uniao (CGU) é o 6rgao maijoritario, que surgiu por meio da promulgacgao da Lei n.
10.683/2003, e esta encarregada de tomar as medidas necessarias para proteger o
patriménio publico; supervisionar o controle interno; conduzir auditorias; realizar
correi¢coes; prevenir e combater a corrupcido; promover atividades de ouvidoria e
aumentar a transparéncia na gestdo do governo federal, entre outras
responsabilidades (Brasil; CGU, 2021). Em suma, a CGU é o ¢6rgédo do Poder
Executivo designado para exercer o controle interno da Administracdo Publica

Federal, e isso de forma centralizada.

Assim, essas duas entidades federais tém uma identidade em comum e

carregam

“o dever de efetuar agdes para coibir a ma gestdo dos recursos publicos e a
fiscalizacdo de ocorréncias que resultem em dano ao erario, inclusive as que
resultem de fraude ou corrupcdo. O combate a fraude e corrupgao no
contexto destes controladores envolve a execugdo de trabalhos sobre
diferentes faces do problema: prevencdo, deteccdo e responsabilizagdo”
(Menezes, 2021, p. 24).

Face a tal missdo, cada um desses 6rgaos estabelece procedimentos e
mecanismos de auditoria e controle estruturados para apoiar a gestdo publica,
fiscalizar a utilizagado dos recursos publicos, apontar desperdicios, exigir a adequada
prestacdo de contas em favor da sociedade, garantindo, assim, a confianga e a
transparéncia das informacgdes, permitindo, em ultima analise, a identificagcdo de
irregularidades em licitagbes (Menezes, 2021). Com o intuito de uniformizar as
praticas de auditoria e com a realizacido de suas atividades, essas duas entidades de
fiscalizagdo unificaram conceitos em seus regulamentos internos e instituiram
procedimentos, métodos de trabalho e abordagens padronizadas. Além disso, elas
tém incorporado solugdes de inteligéncia artificial nos procedimentos de fiscalizagao
governamental, a fim de aumentar, de maneira inovadora, a eficiéncia no controle das

contas publicas (Menezes, 2021).
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2.1.5 Alice: Analisador de Licitagoes, Contratos e Editais

Oliveira et al. (2019, p. 53) “ressalta a importéancia de repensar a forma tradicional
da auditoria governamental diante das oportunidades trazidas pelas inovagdes
tecnolégicas e reporta que a auditoria tradicional ja foi modificada nos anos 90 pela
utilizacao de softwares especificos de analise e coleta de dados, gerenciamento de
auditoria, gerenciamento de riscos e monitoramento continuo” (citado por Menezes,
2021). No entanto, os autores explicam também que essas tecnologias estavam
limitadas na avaliagdo de um volume elevado de dados (Big Data); todavia, com o
advento da era da Inteligéncia Artificial e suas subareas, com o desenvolvimento de
algoritmos e de capacidade de processamento, as auditorias de compras
governamentais tendem a sofrer impactos importantes, especialmente porque a IA
atualmente tem a capacidade de transformar grandes massas de dados em

informacao util (Oliveira et al., 2019).

E o caso da ferramenta de Inteligéncia Artificial Alice, acrénimo extraido de
Analisador de Licitagbes, Contratos e Editais, que consiste em um mecanismo de
analise autbnoma de dados, que s&o extraidos dos sites de compras governamentais
a respeito dos certames licitatorios publicados, como os editais de licitagao, atas de
pregdo e contratos com dispensa e inexigibilidade de licitagao (ver Figura 1). A
ferramenta foi, portanto, inicialmente desenvolvida a partir da necessidade de
respostas rapidas das Unidades de Auditoria Interna Governamental (UAIG) frente as
centenas de processos licitatérios publicados todos os dias pelos érgaos publicos
(Gottselig, 2022). Ela tem, portanto, a importante funcdo de identificar indicios de
erros, irregularidades, corrupgado ou qualquer ato que resulte em desperdicios de
recursos publicos, o que em ultima analise possibilita acdes de controle mais

eficientes e efetivas.

Cabe salientar mais uma vez que a ferramenta Alice atua diariamente e sem a
necessidade de intervengdo humana, ou seja, segue uma agenda de agdes a serem
executadas de modo a obter os editais, atas de pregdes e os contratos publicados nos
canais oficiais do governo. De posse desses instrumentos, a ferramenta realiza o
processamento deles, identificando as suas principais caracteristicas como unidade,

objeto, materialidade, principais riscos a que estdo expostos, entre outras
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informacgdes. Posteriormente, com base nos dados extraidos, caso sejam identificadas
situagdes que possam oferecer algum risco aos 6rgaos, sdo gerados alertas, os quais

s&o comunicados as UAIG (Gottselig, 2022).

Figura 1 — Forma de atuacdo da ferramenta Alice.

[Dlalice

H

ol
|

Algoritimo auténomo

1 2 3 4

Coleta de Analise de Comunicagdo Realizagdo de
dados dados de resultados auditorias
compras.gov.br, verifica o contetdo envia e-mails cria tarefas no
Licitacoes-g, dos editas/anexos e faz (informes) e-aud para alertas
DOU, etc cruzamentos de dados com os alertas mais criticos

Fonte: CGU, 2024a

Alice tem, diante do exposto, a importante fungao de prevenir qualquer tipo de
desvio em processos licitatorios, ao permitir que se identifique, de forma eletronica e
tempestiva, inconsisténcias nos documentos analisados que possam comprometer os
objetivos da licitacdo e o resultado do processo, o que, em ultima analise, poderia

causar danos ao erario (Brasil; CGU, 2024).

No ambito da CGU, e conforme figura acima, o Alice atua da seguinte forma: o
robd acessa o portal do Comprasnet e

“faz o download dos arquivos de edital e anexos, dos termos de referéncia
publicados, separa esses arquivos por temas (TI, medicamentos, vigilancia,
limpeza, obras...), analisa o texto com base em ftrilhas de auditoria pré-
definidas, consulta a base de dados e envia mensagens eletrénicas
automaticas contendo um apontamento de riscos sobre as licitagdes
publicadas no dia anterior, considerando aspectos como os valores envolvidos
e indicios de desvios obtidos diretamente dos textos dos editais” (Dantas;
Martins, 2022, p. 160).
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Logo apds receber as mensagens do Alice, os auditores da CGU avaliam se ha
a necessidade ou ndo de aprofundamento das analises. Caso haja elevado risco na
licitacdo, realiza-se uma atuagao imediata por meio de analise detalhada da situacgéao.
Ou seja, segundo Rocha (2019) tem inicio um trabalho que dura cerca de oito dias
(auditoria preventiva), com a atuacgao de dois auditores em média, onde no primeiro
dia uma equipe |é todos os alertas que o Alice emitiu e seleciona as licitacbes que
possuem fatores de risco. Do segundo ao quinto dia o auditor recebe o processo e faz
a sua analise. No sexto dia os auditores realizam uma reunido com a unidade que
deseja realizar a licitagéo e apresentam os riscos identificados para as contratagdes.
No sétimo dia é feito o envio de um relatério preliminar. Nesse caso, pode ser
recomendado o cancelamento de pregdes desnecessarios ou com indicios de fraudes
ou os ajustes nos valores e quantidades estimadas. O oitavo dia é a data de realizag&o
do certame. Apds o certame, os auditores analisam se foram feitas as correcoes
recomendadas e permanecem monitorando as outras fases do processo licitatorio
(Panis et al., 2022, p. 40).

Observa-se, segundo a propria CGU relata, que por meio do Alice € possivel
agregar valor a gestdo publica, com a identificacdo de falhas que possam
comprometer os objetivos do processo licitatério, podemos citar como exemplos o
direcionamento para determinada empresa, a desnecessidade da contratacdo pelo
orgao, o sobrepreco de produtos e servigos etc. (Brasil - CGU, 2024). No TCU, a
ferramenta atua de forma similar. O sistema faz uma busca nos portais

governamentais, a fim de avaliar os dados

“em formato eletrénico gerados pelos sistemas tecnoldgicos que sustentam o
processo de contratagdo dos entes da administragao publica, comparando-os
as informagdes sobre fornecedores e servidores/empregados publicos que,
por sua algada de atuagdo, conduzem os procedimentos ou os influenciam”
(Menezes, 2021, p. 9).

A verificagao da regularidade do ato administrativo propriamente dito — objetivo
primordial da auditoria de conformidade tipica — tem o viés de aprofundar a analise no
detalhamento da fraude e na identificagdo dos responsaveis (Menezes, 2021). No
tocante as

“atas de pregao eletrénico, o sistema identifica os fornecedores participantes e
os vencedores do pregao e, em seguida, sdo executados 23 cruzamentos de
dados, buscando indicios de irregularidades ou riscos na aquisigdo, com
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agrupamento em trés classes: a) proibigcdo de contratagdo com a Administragéao
Publica; b) empresas fantasmas; e c¢) baixa competitividade. O resultado das
analises é acrescido de dados sobre atribuicao de fator de risco ao certame
(em funcao da gravidade dos indicios encontrados) e sobre o valor estimado
da licitagdo (materialidade do objeto)” (Bastos; Costa, 2020, p.14-15).

Os alertas emitidos s&o registrados em uma base de dados, cuja ferramenta
ajuda na visualizacéo de todos os indicadores de desvios apresentados nos editais e
atas que foram analisados desde sua implementacéo (editais desde novembro de
2015 e atas a partir de agosto 2016). Essa consulta oferece um detalhamento
(Menezes, 2021).

“Apds essas analises, os e-mails com informacgdes das licitagbes e com os
alertas referentes aos indicios encontrados sdo encaminhados as unidades
técnicas do TCU, possibilitando agdes de controle tempestivas e efetivas, por
meio de autuacdo de processos de representacdo ou solicitacbes de
informagdes ao gestor, as quais resultam, muitas vezes, corre¢des posteriores
das deficiéncias detectadas nos certames” (Costa; Bastos, 2020, p. 15).

Nesse ponto, € importante destacar que apenas as contratagdes registradas
nos Portais Compras.gov.br (do Governo Federal), Licitacoes-e (do Banco do Brasil)
ou no Sistema de Licitagbes da Caixa Econbmica Federal, além das dispensas e
inexigibilidades publicadas no Diario Oficial da Unido (DOU), sdo acompanhadas pela
Alice. Ou seja, caso a contratagao nao esteja disponivel nesses portais, a ferramenta
nao processara as analises e nem gerara alertas (Brasil; CGU, 2024). Atualmente, o
robd Alice analisa também centenas de licitagdes de outros poderes e de entes
federativos. Para solicitar acesso ao Alice, os interessados precisam apenas
preencher o formulario eletrénico de adesao, com os dados cadastrais necessarios.
Uma vez aprovados, passam a receber analises automaticas e alertas sobre possiveis
irregularidades em suas licitagdes, permitindo uma atuagao proativa na prevengao e

combate a corrupgédo (Brasil; CGU, 2024).

2.2 Procedimentos Metodoldégicos

Quanto ao procedimento metodoldgico, utilizou-se uma revisédo bibliografica,
considerando que os estudos de revisdao de literatura estdo entre as fontes
bibliograficas mais relevantes para a construgdo e divulgacdo do conhecimento

cientifico, porque, ao identificar e sintetizar as principais contribuicbes a literatura

234



revista

sobre determinado topico, esse tipo de publicacado fornece aos leitores um verdadeiro
relatério sobre o estado da arte ou sobre os avangos em seu campo de conhecimento
(Andrade, 2021; Koche, 2011).

Considerando também que a pesquisa exploratoria € indicada quando ha
escasso conhecimento sobre o tema em estudo, optou-se pela realizacdo de uma
revisdo de literatura do tipo narrativo-empirica, de natureza qualitativa, método
exploratorio e levantamento bibliografico. Como a solugédo de inteligéncia artificial
Alice, aplicada na auditoria preventiva de licitagdes, trata-se de tecnologia recente, em
atuacao a pouco menos de uma década, no controle de compras governamentais,
decidiu-se por analisar os dados existentes na literatura sobre os resultados da
utilizacdo da ferramenta nos orgdos federais que a criaram e desenvolveram em

cooperagao.

A pesquisa se torna relevante e se sustenta ao considerar a afirmacgao de Costa
e Bastos (2020, p. 32): “ha mais de mil érgaos da Administragado Publica Federal que
promovem atualmente cerca de 60 mil licitagdes por ano e, com a dindmica mais
célere da modalidade de pregao eletrdnico, o procedimento licitatorio passou a ter
duracao de menos de um més” sendo, portanto, de extrema importancia controlar e
fiscalizar os certames (Costa; Bastos, 2020); nesta sequéncia, ao longo do documento
se pretende responder a seguinte questao: Qual é o panorama atual do estado da arte
sobre a aplicagado da Inteligéncia Atrtificial pela CGU e pelo TCU no monitoramento
das contas publicas brasileiras?

Cabe ressaltar que a escolha dos 6rgaos CGU e TCU decorreu da existéncia
de estudos mensurando a utilizagdo do Alice pelos 6rgaos; assim, a pesquisa buscou
dados nos portais oficiais da CGU e do TCU, na legislag&o brasileira, bem como em
artigos cientificos e trabalhos académicos produzidos no Brasil, sobre o tema, e que
foram langados entre os anos de 2019 e 2024, no idioma portugués, presentes nas
bases de dados abertos Scielo e Google Académico, para fundamentar a investigagao
realizada. A elaboragao desse trabalho percorreu as seguintes etapas: a identificagao
do tema e da questao norteadora de pesquisa, a busca na literatura, a categorizagéo
do estudo, a identificagao dos resultados e a apresentacao da revisdo ou sintese dos
conhecimentos produzidos. O quadro 1 apresentado a seguir aponta os documentos

analisados no presente estudo.

Quadro 1 — documentos analisados no artigo.
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Panis, Amanda Da Cunha;
Isidro, Antonio Da Silva;
Carneiro, Dayse Karenine
De Oliveira; Montezano,
Pedro Carlos Resende;
Sano, Junior Hironobu.
Oliveira, Tiago Chaves;
Rocha, Andre Luiz Monteiro
Da; Rezende, Matheus
Scatolino de.

Dantas, Daniela De
Quadros; Martins, Leandro
Barbosa.

Menezes, Ana Paula Veras
Carvalho.

Bastos, Patricia Reis Leitao;
Costa, Marcos Bemquerer.

Saverio, Alvarenga Natasja;
Nicolas, Maria Alejandra.

Oliveira, Jhony Silva de.

Inovagdo em compras
publicas: atividades e
resultados no caso do robd
Alice da Controladoria Geral
da Uniao (CGU)

Relato técnico, Alice:
desafios e perspectivas da

ferramenta de auditoria
continua de compras
publicas governamentais
com uso de inteligéncia
artificial

Estudo sobre a eficacia e a
eficiéncia do uso da
ferramenta  Alice como
fundamento para a

prevengdo e o combate a
corrupgdo no ambito da
Controladoria-Geral da
Unido

Inteligéncia artificial para
identificacao de indicios de
fraude e corrupgcdo em
compras publicas no TCU

Alice, Monica, Adele, Sofia,
Carina e Agata: o uso da
inteligéncia artificial pelo
Tribunal de Contas da Unidao

O uso da inteligéncia artificial
pela administragdo publica
brasileira como ferramenta
de controle institucional
externo

Controle da administracao
publica: um estudo sobre o
uso da inteligéncia artificial
pelos tribunais de contas no
Brasil

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Principais Contribuicdes

O trabalho contribuiu para
analisar atividades e
resultados do processo da
inovacgao no setor publico a luz
do caso do robé Alice.

O relato descreve os grandes
desafios vivenciados pela
CGU na criagao da ferramenta
de IA Alice, bem como os
resultados advindos de sua
utilizagéo no érgéo.

O artigo se dedica a avaliar a
eficiéncia e a eficacia do uso
de ferramentas de inteligéncia
artificial como auxilio na
prevengdo € no combate a
corrupgao.

Essa pesquisa avalia a
pertinéncia do uso de
ferramentas de |A no controle
das contas publicas e realiza
um estudo de caso do ALICE,
com a intencéo de testar sua
eficacia no combate a fraude e
a corrupcdo nas licitagdes
publicas.

O estudo aborda o ambito do
controle externo, com a
adocao de ferramentas
baseadas em inteligéncia
artificial (1A).

O trabalho propbe-se a
analisar o uso da inteligéncia
artificial (1A) pela
Administragcao Publica
brasileira, com enfoque no
controle institucional externo,
por meio de analise de
ferramentas estratégicas
utilizadas pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU).

Este estudo tem o objetivo de
analisar o estado da arte do
uso de Inteligéncia Artificial
(IA) nos 6rgaos de controle de
contas publicas brasileiros,
em todas as suas esferas, seja
federal, estadual ou municipal,
apontando os resultados, os
custos e os beneficios dessas
maquinas.
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2.3 Resultados e Analises

No ambito do governo federal, até recentemente, os dados relacionados aos
processos governamentais costumavam circular em formato fisico, por meio dos
chamados "processos em papel", o que frequentemente limitava a fiscalizagao
adequada, o controle efetivo e a transparéncia das informacdes, criando condi¢cdes
favoraveis a corrupgao (Dantas; Martins, 2022, p. 159). Vale lembrar ainda que um
dos procedimentos administrativos mais vulneraveis e de dificil auditoria costumava
ser os processos de licitagbes (Dantas; Martins, 2022). Ademais, segundo Rocha
(2019), no ambito do Poder Executivo federal, cerca de 250 licitagdes s&o publicadas
por dia no Portal de Compras do Governo Federal (Comprasnet) (Panis et al., 2022).
Esse cenario demonstra que o volume de dados envolvidos, os valores dos gastos em
licitacbes, bem como a complexidade das informacbes requerem do setor publico
alteragdes vitais nos padrdes de controle dos gastos publicos. Afinal, a licitagao é vista
frequentemente como de alta criticidade, porque caracteriza-se geralmente como
processo dispendioso, propenso ao desperdicio de recursos, a gestdo inadequada, a
falta de eficiéncia, a fraudes e a corrupcéao, tanto em paises desenvolvidos, quanto
em nacgdes em desenvolvimento (Dias, 2024).

A criagao da Nova Lei de Licitagbes e Contratos (NLLC) — Lei n°® 14.133/2021 —
foi um marco, que representou uma inovagao, sobretudo ao consagrar “a virtualizagao
do processo licitatorio e a possibilidade de celebracido de contratos eletrénicos”
(Leitdo; Ferreira, 2021, p. 71). A criagdo do governo digital, pela Lei n® 14.129/2021,
também representou importante avanco. Diante do exposto, as novas possibilidades
para a analise em auditoria especialmente de licitagcbes, oferecidas pela tecnologia,
vao ao encontro da necessidade de alteragbes nos padrdes de controle dos gastos
publicos. Nesse contexto, ressalta-se “a importancia da utilizacdo de “robds” como
ferramenta anticorrupgao, incrementando a eficacia das analises empreendidas,
especialmente no que concerne a verificacdo tempestiva e ampla de milhdes de
documentos, objetivando detectar correlagbes e apontar alertas, resultando em uma
otimizagdo improvavel sem a utilizag&do de sistemas computacionais” (Dantas; Martins,
2022, p. 160).
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Dito isso, verifica-se no caso concreto do robé Alice, utilizado no ambito dos
orgaos federais CGU e TCU uma pequena revolugdo. Lembrando que, dentre as
principais representantes das instituicdes de accountability, estabelecidas para
assegurar legalidade e legitimidade ao governo e burocracia brasileira, tem-se
justamente os o6rgaos publicos citados (Filgueiras, 2018). Assim, nessa secao
pretende-se apresentar uma analise dos resultados obtidos com a utilizagdo da
ferramenta Alice no ambito dos dois principais 6rgados de controle do estado brasileiro:
CGU e TCU.

2.3.1 Resultados do Alice na CGU

Nota-se pelo presente trabalho que ha uma escassez de estudos sobre a
atuagcdo do robd Alice na Controladoria-Geral da Unido (CGU), contudo
identificaram-se trés pesquisas que evidenciaram algumas vantagens alcangadas
com a adogao dessa ferramenta de inteligéncia artificial no &mbito do 6rgao citado,

conforme quadro 2 abaixo.

Quadro 2 - Estudos selecionados sobre a utilizagdo de IA em auditoria de licitagdes - o
caso Alice na CGU.

I

1 Inovagdo em compras publicas: atividades e resultados no caso do robd Alice da
Controladoria Geral da Unido (CGU) (Panis et al., 2022).

2 Relato técnico, Alice: desafios e perspectivas da ferramenta de auditoria continua de
compras publicas governamentais com uso de inteligéncia artificial (Oliveira et al.,
2022).

3 Estudo sobre a eficacia e a eficiéncia do uso da ferramenta Alice como fundamento

para a prevencao e o combate a corrupgao no ambito da Controladoria-Geral da
Unido (Dantas; Martins, 2022).

Fonte: Elaborado pelos autores.

O estudo dos autores Panis et al. (2022) analisou as atividades e resultados
da aplicacado do robd Alice no ambito da CGU. Dentre os beneficios identificados
tem-se uma avaliagdo tempestiva, continua e automatizada de editais de licitacdo
ou pregao, possibilitando uma melhor agdo de controle, decorrente da auditoria
preventiva. As declaragdes dos auditores entrevistados nesta pesquisa mostraram

que eles tinham uma clara percepcado sobre as diferengcas entre uma auditoria
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preventiva (com a utilizacdo do Alice) e uma auditoria tradicional (sem a utilizagao
do Alice).

Essa percepcédo dos auditores indica um entendimento de que a auditoria
preventiva € superior a auditoria tradicional, ao permitir agilidade, eficiéncia e
eficacia, dentre outros beneficios, como maior motivagdo. Foi dito que apds a
criacdo da ferramenta Alice, a atuacdo da CGU passou a ter um enfoque voltado
para o futuro, deixando de se concentrar apenas na identificacdo de erros passados.
Tem-se, portanto, um novo paradigma, onde a modernizagdo dos mecanismos de
trabalho permitiu promover o aperfeicoamento e a transparéncia na gestao publica,
resultando em acdes mais eficazes, a fim de prevenir e combater a corrupgao, além
de incentivar a participagao social, por meio da avaliagdo e controle das politicas
publicas e da qualidade dos gastos publicos (Panis et al., 2022).

O estudo mostrou que houve um aperfeicoamento de processos, sendo,
portanto, o resultado positivo mais relatado pelos participantes da pesquisa. Isso é
importante porque impacta na produtividade, que foi relatado como melhorias nos
indicadores de desempenho. Houve impacto positivo também na comunicacgao tanto
com o ambiente interno, quanto com o ambiente externo. Foram destacados
“impactos positivos sobre o clima da organizagédo, incluindo melhorias nas
condicdes de trabalho, satisfacdo dos colaboradores e aprimoramento da cultura de
inovagao” (Panis et al., 2022, p. 14). Isso resulta, em ultima analise, em um
fortalecimento nas relagdes institucionais, remetendo a uma imagem da

organizagao com atuagao de forma proativa e agil no controle.

O impacto na motivagao dos servidores é um relato importante, uma vez que
a performance é potencializada e a produtividade fica mais evidente. Nesse caso, a
atencao do auditor foi direcionada para o que realmente importa, sendo o trabalho
voltado para o que € mais analitico e menos operacional, com diminuicdo do tempo
de resposta a sociedade. Além destes beneficios, tem-se o impacto financeiro
relatado pelo grupo focal, que afeta a sociedade. Vemos isso através da economia
nos gastos publicos, que foi objeto de relato de um auditor:

“Teve aquele caso de auditoria daquele 6rgéo, que eu nao vou citar o
nome, que a gente fez, que a gente identificou algumas falhas e apoés
isso, a gente foi olhar uma das falhas mais graves que a gente
identificou, todos os outros contratos do mesmo tipo do 6érgdo, que
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tinha contratagcdo de méo de obra, tinha aquela mesma falha. Entéo, o
impacto que a gente falou: Ah, tem um impacto financeiro aqui
relevante, mas o impacto era muito maior, porque era uma unidade
muito grande e que é bem descentralizada” (Panis et al., 2022, p. 14).

Entre dezembro de 2018 e novembro de 2019, cerca de 250 licitagdes eram
publicadas por dia no Portal de Compras do Governo Federal (Comprasnet) e o
Alice contribuiu para a analise preliminar dessa imensa quantidade de documentos.
Para efeito de exemplo, citando apenas 38 editais de licitagcdo e pregdes analisados
pela ferramenta para auditoria preventiva, tem-se o montante de R$ 4,3 bilhdes,
sendo que neste caso a maioria apresentou irregularidades, que foram identificadas
e corrigidas antes de causar prejuizos. Como resultado, 8 pregdes foram revogados,
14 foram suspensos, e 10 tiveram ajustes que permitiram a continuidade do
processo de forma regularizada. Apenas em cinco casos nao houve constatacao de
irregularidades. (Panis et al., 2022). Isso evidencia a capacidade de a ferramenta
prevenir irregularidades, garantindo maior transparéncia e integridade nos
processos licitatorios, o que é crucial para a gestdo responsavel dos recursos

publicos.

O estudo de Oliveira et al. (2022) também descreveu a atuagéo do Alice no
ambito da CGU, seus resultados e o processo percorrido desde a sua criacdo em
2014 até junho de 2022. Nesse caso, ndo pretendemos discorrer sobre os desafios
da criagao da ferramenta, passando, entdo, para os resultados citados no estudo

em questao. Em linhas gerais, o Alice foi descrito como

‘uma ferramenta que acumula resultados favoraveis cotidianamente,
especialmente por propiciar uma auditoria continua, que segundo definigbes
da AICPA (2015) e de Chang, Chiu e Vasarhelyi (2018), por: produzir
resultados de forma simultdnea em relagdo ao processo de negdcio
(compras publicas) e de forma tempestiva apos a realizagdo dos atos
relacionados com as compras publicas” (Oliveira et al., 2022, p. 299).

Restou evidente que isso tornou-se possivel porque Alice permite que se faca
uma avaliacdo de todas as operacgoes realizadas, ndo apenas uma amostra delas,
e de maneira rapida, em tempo real, o que diminui a chance de que licitagdes
irregulares n&o sejam identificadas (Oliveira et al., 2022). Também se notou uma

maior capacidade de atingir os objetivos propostos, assim, o:
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“os entendimentos do IIA (2009), a Alice possibilita maior efetividade da
andlise de dados para a deteccdo de fraudes porque compara dados e
transacdes de diversas origens e avalia falhas de controle que existem entre
diferentes sistemas, aplicando diferentes avaliagdes sobre a ocorréncia de
fraude de forma regular e tempestiva.” (Oliveira et al., 2022, p. 298-299).

Os pesquisadores ressaltaram que, de 2019 a junho de 2022, a CGU
registrou R$ 9,7 bilhdes em licitagdes suspensas ou canceladas com indicios de
fraude ou erro, a partir das indicagdes do robd. Isso demonstra o impacto do Alice
sobre a sociedade, representado nos gastos publicos inidéneos que foram evitados
(Oliveira et al., 2022). Além de gastos evitados para a sociedade, foi mencionado
que a CGU conseguiu economicidade, uma vez que por meio do robd evita-se a
necessidade de contratagao de mais servidores para realizar tarefas automatizadas

pela ferramenta.

Um dos principais ganhos relatados neste estudo foi a tempestividade de
atuacao da CGU, uma vez que todo o trabalho de auditoria de licitagdo no 6rgao
ocorre em nao mais que oito dias corridos, a contar da data de publicacédo do edital.
Com essa rapidez de analise, os gestores podem implementar possiveis
recomendagdes antes da execugao da sessao publica do pregéo, evitando que eles
sejam anulados, refeitos ou punidos (Oliveira et al., 2022). Isso representa

economia de recursos e protec¢ao do patriménio publico.

Em suma, a titulo de exemplo, conforme o estudo citado,

“considerando o ano de 2021 e os dados obtidos do Compras.gov.br, do
Licitagcdes-e e do Diario Oficial da Unido (dispensas e inexigibilidades de
licitagdo), a Alice avaliou 139.566 diferentes processos de compras. Desse
total, 35.461 (25%) foram de unidades jurisdicionadas da CGU. Dentre
essas, 4.528 (13%) alertas foram gerados, dos quais, ha registros no
sistema e-Aud de analises de 646. Além dos registros feitos no sistema e-
Aud, ha a possibilidade de que problemas pontuais indicados pela Alice
tenham sido resolvidos pelos gestores a partir de contatos dos auditores ou
das unidades de controle interno da propria instituicdo. A partir dessa
atuagdo, de 2019 a junho de 2022, a CGU registrou R$9,7 Bilhdes em
licitagbes suspensas ou canceladas com indicios de fraude ou erro” (Oliveira
etal., 2022, p. 301).

Portanto, o estudo mostrou que “a incorporagcdo da Alice nas rotinas

cotidianas da CGU abriu uma série de oportunidades de aperfeicoamento de
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processos, aumento de eficiéncia e mitigagcao de riscos a administragao publica”
(Oliveira et al., 2022, p. 306). O estudo de Dantas e Martins (2022) dedicou-se a
avaliar a eficiéncia e a eficacia do uso do Alice como auxilio na prevengao e no

combate a corrupgédo, tendo como foco a CGU.

Os resultados encontrados possibilitaram verificar que a ferramenta é eficaz,
pois atinge o objetivo de identificar tempestivamente a ocorréncia de fraudes,
desvios, irregularidades ou erros que possam comprometer os objetivos da licitagao;
e eficiente, pois os beneficios financeiros gerados pela ferramenta sdo superiores
aos seus custos, notadamente em relagdo ao custo do trabalho dos auditores
envolvidos (Dantas; Martins, 2022, p. 158). Para um melhor entendimento, foi
mencionado neste estudo que a CGU, no ano de 2019, atuou de forma preventiva
em 41 licitagdes, no valor de aproximadamente R$ 4,2 bilhdes, com o objetivo de
apoiar a gestao quanto a identificagao de riscos nas contratagdes e evitar prejuizos
para a Unido decorrentes de pregdes desnecessarios, com indicios de corrupgao
ou falta de justificativa para os itens a serem licitados. A realizagdo dessas
avaliagbes resultou, frisa-se, no ambito da administragdo publica federal, na
revogacao de 9 pregdes, na suspensao de 15 pregdes que estavam em andamento
e em ajuste em 11 pregdes que apresentavam riscos na contratagdo. Ja no ano
seguinte, segundo o Relatério de Gestao da CGU de 2020 (Brasil — CGU, 2021), a
ferramenta enviou 1.276 alertas. A partir desses alertas foram abertas 77 auditorias
preventivas sobre licitagdes, que somam valores estimados de R$2,69 bilhdes.
Destes, registraram-se suspensdes e cancelamentos de certames no valor de
R$718 milhdes (Dantas; Martins, 2022, p. 161).

Ainda de acordo com os achados deste estudo, verificou-se que foram
analisados e alterados tempestivamente os editais com alertas procedentes
(Pregbes 1002/2021, 751/2021 e 734/2021), seguindo a recomendacgido dos
auditores da CGU. Essas recomendacbes de alteracbes visavam tratar
especialmente as inconsisténcias, ilegalidades e fraudes, no tocante ao sobrepreco,
estimativa n&o justificada e cerceamento competitivo ou direcionamento, que sao
praticas que se nao coibidas, promovem uma gestao deficiente, tendo o potencial
inclusive de facilitar a prépria corrupcao. Com tais alteragdes foi possivel alcancar
o beneficio financeiro registrado de R$18.407.834,21 (dezoito milhdes,

quatrocentos e sete mil oitocentos e trinta e quatro reais e vinte e um centavos),
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referentes as analises dos trés Pregdes citados (Dantas; Martins, 2022, p. 164).
Conclui-se entdo, assim como os autores, que a ferramenta é eficaz na medida em
que promove um maior controle sobre as licitacbes futuras, automatizando a
atividade humana, promovendo um método eficiente de preveng¢ao a corrupgao e a

ma gestéao.

Os autores do estudo mencionado destacaram, e este € um ponto que
merece realce, que antes da introducéo do sistema Alice, ndo havia uma avaliagao
preventiva automatizada na CGU, portanto, quando eventualmente se realizava
algum trabalho preventivo, baseava-se em um método rudimentar de pesquisa no
Diario Oficial da Unido sobre as licitagdes que estavam por acontecer, ou ainda, as

analises eram feitas apenas em resposta a denuncias.

2.3.2 Resultados do Alice no TCU

Nota-se pelo presente trabalho que ha uma escassez de estudos sobre a
atuacao do robd Alice no Tribunal de Contas da Unido (TCU), contudo identificaram-
se quatro pesquisas que evidenciaram algumas vantagens alcangadas com a
adocao dessa ferramenta de inteligéncia artificial no &dmbito do 6rgao citado,
conforme quadro 3 abaixo.

Quadro 3 — Estudos selecionados sobre a utilizagao de IA em auditoria de licitagbes - o
caso Alice no TCU

I

4 Inteligéncia artificial para identificagdo de indicios de fraude e corrupgcdo em compras
publicas no TCU (Menezes; Resende, 2021).

5 Alice, Monica, Adele, Sofia, Carina e Agata: o uso da inteligéncia artificial pelo
Tribunal de Contas da Unido (Costa; Bastos,2020).

6 O uso da inteligéncia artificial pela administragédo publica brasileira como ferramenta

de controle institucional externo (Savério; Nicolas, 2022).

7 Controle da administragao publica: um estudo sobre o uso da inteligéncia artificial
pelos tribunais de contas no Brasil (Oliveira, 2023).

Fonte: Elaborado pelos autores.

O estudo de Menezes (2021) teve como objetivo identificar os resultados

obtidos com a utilizagdo da ferramenta utilizada na identificacdo de fraudes,
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irregularidades ou corrupgédo em processos licitatorios. Os resultados demonstraram
que a ferramenta é capaz de potencializar a deteccao de inconformidades, o que em

ultima analise eleva a eficacia do plano de auditoria.

Desde 2017, os resultados obtidos com o uso do Alice comegaram a ser
registrados nos relatorios anuais de atividades do TCU, evidenciando, por meio de
dados numeéricos, o impacto financeiro das auditorias que surgiram ou resultaram
da analise dos dados processados por essa ferramenta de inteligéncia artificial.
Verificou-se que no periodo 2017 a 2020, o Alice evitou gastos no patamar de
R$291.361.573,98 (duzentos e noventa e um milhdes, trezentos e sessenta e um
mil quinhentos e setenta e trés reais e noventa e oito centavos), que poderiam ter
sido indevidamente realizados devido a falhas nos editais de licitacdo, erros nas
estimativas de custos e direcionamentos em processos licitatorios, dentre outras
irregularidades onde Alice, ajuda na detecgédo de indicios de desvios, fraudes e
desperdicios de recursos publicos, facilitando a implementacido de acbes de

controle mais eficientes e efetivas (Menezes, 2021).

Neste estudo ficou patente o carater preventivo da solucdo, uma vez que,
dentre outros motivos, quando o0s O6rgdos publicos com indicios de
desconformidades em licitagdes sao notificados pelo robd, a gestdo deles avalia os
alertas e, de imediato, realiza “as adequacgdes pertinentes nos editais de licitagdes,
com o objetivo de sanar as inconformidades, e quando o ajuste nao é suficiente para
solucionar as irregularidades, os gestores acabam decidindo revogar ou anular os
certames. Esse comportamento resulta na prevengao de gastos indevidos e, de
certa forma, também afasta os servidores de processos de responsabilizacao”
(Menezes, 2021, p. 20).

Conforme relatado pelos autores deste estudo, a rapidez com que a corte de
contas pode atuar por intermédio da ferramenta, notificando os 6érgaos de controle,
€ essencial, pois, uma vez que os contratos nem chegam a ser formalizados, os
gastos indevidos sao interrompidos rapidamente, evitando assim a necessidade de
esforgos para recupera-los por meio de agdes judiciais. Ou seja, o Alice traz “larga
economia para os cofres publicos, pelo seu potencial preventivo, pois os alertas
gerados pela ferramenta, conjugados com a avaliacdo criteriosa dos editais
marcados com red flags realizada pela equipe de auditoria do TCU, resultam em
corregdes de fragilidades que poderiam abrir espago tanto para gastos excessivos
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ou desnecessarios, quanto para eventuais atos de fraude e corrupgao” (Menezes,
2021, p. 102).

Como ja foi dito, evitar erros, fraudes ou inconformidades no processo que
antecede afinalizacéo da licitac&o € primordial para que se evite danos irreversiveis
ao erario. Os dados aqui apresentados repetem o que ja havia sido identificado
como resultados positivos do Alice no 6rgao de controle CGU, e por isso, devem ser

mencionados, a fim de ratificar o potencial da ferramenta.

O estudo de Costa e Bastos (2020) buscou sintetizar as principais tecnologias
baseadas em inteligéncia artificial atualmente em uso no ambito do TCU. O estudo
menciona os robds Alice, Monica, Adele, Sofia, Carina e Agata, dando énfase aos
resultados obtidos pelos robds que, com a utilizagdo de algoritmos inteligentes,
proporcionam maior eficiéncia, racionalidade e principalmente tempestividade para
o controle externo. Esse trabalho comeca citando o caso Alice como sendo o
primeiro robd utilizado no ambito do TCU. Foi dito que, em maio de 2016, foi
concretizada uma parceria entre o TCU e a CGU para que, por meio de um projeto
conjunto, o sistema pudesse ser implementado no controle externo, sendo as suas
funcionalidades originais adaptadas para adequacao as necessidades do TCU, bem
como novas técnicas foram desenvolvidas, a exemplo do filtro com base na

materialidade da licitagdo (Costa; Bastos, 2020).

Foi dito que os e-mails enviados pelo robé as unidades técnicas do TCU, com
informagdes das licitagbes e com os alertas relativos aos sinais identificados,
possibilitaram acdes de fiscalizagao tempestivas e efetivas, por meio de autuagao
de processos de representacdo ou solicitagdes de informagdes aos gestores, as
quais resultaram, muitas vezes, em correcbes posteriores das deficiéncias

detectadas nos certames (Costa; Bastos, 2020, p. 15).

Como ilustracéo dos resultados positivos obtidos pelo TCU com a utilizacao
das informagdes provenientes do sistema Alice, foram citados alguns julgados.
Assim, o julgado presente no Acérdao n°® 915/2020, menciona que, em 2019, a
Secretaria de Fiscalizagdo de Tecnologia da Informacé&o (Sefti) atingiu o montante
de R$ 3,8 bilhdes em beneficios de controle a partir das informacdes dos e-mails do
robé Alice (Costa; Bastos, 2020, p.15). A Sefti destacou que as principais
irregularidades identificadas ao longo do acompanhamento pelo robd

“‘compreenderam o risco de ocorréncia das seguintes falhas: superfaturamento,
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restricdo a competitividade, excessivos quantitativos, pesquisa de precos limitada a
fornecedores e auséncia da planilha de formacgéao de precos” (Costa; Bastos, 2020,
p. 18).

Como potenciais beneficios qualitativos resultantes desse acompanhamento,
a Sefti apontou os seguintes aspectos (Costa; Bastos, 2020, p. 16): “(a) potencial
aumento da competitividade no certame a partir, por exemplo, da exclusao de
inadequadas exigéncias para certificados ou de desnecessarios requisitos técnicos;
(b) potencial reducdo do risco de superfaturamento a partir, por exemplo, da
ampliagcdo da pesquisa de pregos e do aprimoramento da metodologia de calculo
dos quantitativos, além do detalhamento mais apropriado dos custos; (c)
possibilidade de reducdo do volume de novas representacbes e denuncias
recebidas pelo TCU, possibilitando a alocacdo de auditores em outras atividades
relevantes, com a subsequente redugao do estoque de processos no Tribunal; (d)
aproximacgao entre o TCU e os gestores publicos para a disseminagdo do
conhecimento e das boas praticas, priorizando a fungdo pedagodgica do controle
externo financeiro, em vez da fungédo sancionadora; e (e) aumento da percepgéo

sobre a expectativa desse controle”.

Outro julgado, segundo o Acorddao n°® 794/2020, referente ao
acompanhamento das aquisi¢gdes logisticas efetuadas pela administragdo publica
federal, no exercicio de abril/2019 a margo/2020, que foi apontado pela Secretaria
de Controle Externo de Aquisigdes Logisticas (Selog), mostrou um beneficio de
controle na ordem de R$39 milhdes (Costa; Bastos, 2020, p. 20). Por fim, foi citada
mais uma inovacgao, o projeto Alice Nacional, criado pelo TCU, que conta com a
participacédo de tribunais de contas parceiros em varios estados da federacdo, os
quais acessam um portal monitorando informagdes uteis como: a) datas e status
das cargas de editais; b) controle de alertas e quantidade de licitagbes em risco; e

c) evolugao da quantidade de licitagdes processadas (Costa; Bastos, 2020).

O estudo de Savério e Nicolas (2022) é sobre a utilizagdo de inteligéncia
artificial na administracdo publica nacional como mecanismo de controle
institucional externo. Com esse foco, a pesquisa dos autores citados entrevistou
membros do TCU, dentre outros, a fim de fazer uma anélise das ferramentas

estratégicas utilizadas pelo 6rgao, dentre as quais o robd Alice.

Em termos numéricos, a pesquisa descreveu que:
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“durante 12 meses, foram realizadas 185 interagcdes da Corte de Contas
com unidades jurisdicionadas, que permitiram que o volume de gastos
inicialmente estimado caisse de R$3,7 bilhGes para aproximadamente R$2
bilhdes. Seja por anulagdo, suspenséo, revogagido ou nao adjudicagdo de
certames, seja por redugao das cotagdes obtidas, seja, ainda, por alteragéo
de clausulas e condi¢gbes potencialmente restritivas, a economia gerada
pelas fiscalizagbes é bastante expressiva” (Savério; Nicolas, 2022, p. 2).

Segundo relatos de Auditores do TCU, presentes nesse estudo, as
ferramentas de IA, como o Alice, podem otimizar os processos de auditoria porque
possuem a capacidade de realizar uma funcdo que, se desempenhada por
humanos, n&o seria possivel ou viavel, devido a grande massa de dados a serem
analisados, além do que, tais ferramentas trabalham com um universo de dados
disponiveis, permitindo, como consequéncia, que os auditores foquem nas areas de
maior risco que pedem uma analise mais apurada. Inclusive, o fluxo das operacdes
muda, uma vez que as ferramentas permitem uma atuagédo preditiva (Savério;
Nicolas, 2022, p. 12).

Por fim, frente a esses resultados da utilizagao do Alice no TCU, o estudo
finaliza dizendo: “monitoramento da performance e calibragao dessas ferramentas
€ essencial para que desempenhem a funcédo de acordo com o que foram criadas,
observando, ainda, questdes importantes como a seguranca de dados e utilizagao
ética” (Savério; Nicolas, 2022, p. 12). De fato, € fundamental ponderar sobre a
elaboragao do processo, o desempenho dessas ferramentas e os potenciais riscos
envolvidos. Entretanto, ndo é possivel ignorar os beneficios e potenciais da IA, em
especial, do Alice, para o ambiente de compras governamentais no pais. O estudo
de Oliveira (2023) buscou analisar o uso da inteligéncia artificial pelos tribunais de
contas brasileiros no controle da administragdo publica no pais. Inferiu-se, pelo
estudo de caso, que a utilizacdo da IA pode trazer beneficios ao controle da
administragao publica, proporcionando maior eficiéncia e efetividade nas atividades

de fiscalizagéo e julgamento dos atos dos gestores publicos.

2.3.3 Principais beneficios do uso do Alice na CGU e no TCU
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Apés a apresentacao das primeiras secdes, em que foi possivel mencionar

alguns resultados da utilizacdo da ferramenta de inteligéncia artificial Alice no

ambito da CGU e do TCU, busca-se, a partir deste ponto, fazer uma comparacao

dos principais beneficios identificados do uso dessa ferramenta por estes 6rgaos.

Diante disso, segue-se a um quadro comparativo em que sao apresentadas as

principais melhorias proporcionadas pelo uso do Alice nestes érgaos de controle. O

quadro 4 mostra os beneficios especificos identificados para cada instituigéo.

Quadro 4 — Comparativo dos principais beneficios identificados na literatura decorrentes
da utilizacédo do robd Alice na CGU e no TCU

Inovagéao

Auditoria
preventiva

e continua

Organizaci

onal

Financeiro

Adocao, de novas
tecnologias,
metodologias ou
processos
organizacionais
capazes de promover

avangos e uma cultura

de inovagao.

Controle prévio e
continuo das
licitagoes.

Aperfeicoamento dos
processos de
prestacao dos servigos
com melhoria de
desempenho

organizacional.

Economicidade para o

6rgao.

O sistema Alice foi

criado em 2014 pela

CGU e langado em
junho de 2015,
representando uma

importante inovagdo em

auditorias de licitagoes.

Permite auditoria
preventiva e continua de
licitacbes, pregbes e
contratos de dispensa
de licitagdes, no ambito

da CGU.

Houve melhoria nos

processos, com as
auditorias ocorrendo de
forma mais rapida e

sendo mais enxuta ou

simples.
Menor custo, com a
dispensa de

contratagdo de pessoal
para realizagdo de

atividades
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O sistema Alice teve seu
cédigo-fonte cedido pela
CGU ao TCU, em 2016, sob
cooperagao técnica, sendo
diante disso, o primeiro robd
utilizado no ambito do érgao

para auditoria de licitagdes.

Permite uma avaliagao
tempestiva e automatizada
de editais de licitagao e atas
de pregao ou contratos de
dispensa de licitagdes,
resultando em uma auditoria
preventiva e continua no

ambito do TCU.

Houve otimizagdo dos

processos, com
consequente melhoria do
desempenho

organizacional.



Eficiéncia

Eficacia

Efetividade

Motivacao

Comunicag

Melhorias
no clima
organizaci

onal

Melhorias
na imagem
organizaci

onal

Obtengao do melhor
resultado possivel com
a utilizacdo de menos

recursos.

Capacidade de
alcangar os resultados
pretendidos em

diferentes niveis.

Capacidade de atingir

0s objetivos propostos.

E o

impulsiona as pessoas

aspecto que

em seu ambiente de
trabalho a agirem e a
buscarem metas e

objetivos.

Comunicacao com
o0 ambiente interno e

com ambiente externo.

Melhoria na percepg¢ao
que os auditores tém
sobre o ambiente

organizacional.

Melhorias na
percepcao publica, ou
seja, na visao do

ambiente externo em

automatizadas pela
ferramenta.
Houve aumento de

eficiéncia.

Proporcionou  eficacia

na detecgao de fraudes.

A ferramenta
possibilitou maior
efetividade.

O trabalho passou a ser

visto como motivador.

Houve melhoria de
comunicagao tanto com
o0 ambiente interno,

quanto com o ambiente

externo.

Houve aumento da
satisfacao e do
envolvimento dos

usuarios no ambiente

interno do 6rgéo.

Houve melhoria na
imagem da CGU e nas
relagbes institucionais
com outras

organizagoes.
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O carater preventivo da
ferramenta permitiu acdes

de controle mais eficientes.

A ferramenta aumenta a

eficacia do plano de
auditoria.
O carater preventivo da

ferramenta permitiu acdes

de controle mais efetivas.

Ficou presumido um
melhoramento da
comunicagao, quando da
aproximacao entre o TCU e
os gestores publicos, para a
disseminagao do
conhecimento e das boas

praticas.

Foi presumida a melhoria,
uma vez que ficou
destacado como beneficio
qualitativo, quando do

aumento da percepgao
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relacdo aos oOrgaos sobre a expectativa desse

citados. controle.

Celeridade Aumento darapidezde  Contribuiu para a O carater preventivo da
resposta e execucdo agilidade de andlise ferramenta permitiu acdes
das tarefas. preditiva do orgao. de controle mais ageis e

tempestivas.

Fonte: Elaborado pelos autores a partir das informagdes do quadro 1.

Os principais beneficios da utilizagao do Alice pelos 6rgaos de controle e que
foram relatados tanto na CGU quanto no TCU, resumidamente foram: inovacéo;
melhoria de processos e do desempenho organizacional; melhoria na imagem do
orgao e na comunicagdo com o ambiente externo; eficiéncia; eficacia; efetividade;
auditoria preventiva e continua; e celeridade, que se presume como sendo um

aumento da rapidez de execucao de tarefas.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo buscou realizar uma analise dos resultados da utilizagao
do robd Alice no ambito dos érgaos federais CGU e TCU. Para realizar essa analise
usou-se uma abordagem qualitativa. A partir de uma busca bibliografica, foi
constatada uma escassez de estudos sobre o tema. No que concerne aos
resultados encontrados, por meio desta revisao de literatura narrativo-empirica foi
possivel identificar beneficios com consequente avango das atividades de auditoria
de licitagcbes através da utilizacdo de ferramentas de |IA, em especial, a luz do caso
da ferramenta Alice.

Nos ultimos anos, o mundo tem se deparado com um boom de utilizagao de
inteligéncia artificial (IA) em diversas areas. Essa tecnologia € notadamente
revolucionaria por ser capaz de trabalhar com base em algoritmos, por permitir a
analise de grandes massas de dados, além de ser capaz de identificar padrdes e

até mesmo “tomar decisdes e aprender”.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) mostram estar a par desse momento, inovando através do desenvolvimento

de ferramentas de |A, como o caso Alice, que foi objeto de premiagédo nacional e

250



revista

destaque na ONU, em reunido sobre combate a corrupgdo em 2022 (Brasil; CGU,
2022). Estes importantes o6rgdos agiram de forma inteligente para uma
modernizagcdo de suas atividades institucionais com o uso de técnicas avangadas
de mineragao e analise de dados, de inteligéncia artificial, que tendem a facilitar a
concretizacdo de suas atividades institucionais de defesa do patriménio publico

brasileiro.

O presente estudo mostrou que, embora Alice seja uma tecnologia nova, ja
€ possivel identificar o sucesso e o potencial do robd na fiscalizagao de aquisi¢des
e contratagdes publicas. Alice € promissora porque deu origem a um processo de
auditoria de licitacdes mais certeiro e transparente. Esse trabalho indica que o robd
abriu oportunidades para a CGU e para o TCU, de aperfeigoamento de processos,
com melhoria nas condigdes de trabalho, no desempenho organizacional, incluindo

ganhos de produtividade e melhores resultados em indicadores de desempenho.

Houve economicidade, uma vez que o robd se concentra em tarefas
repetitivas, que envolvem o cruzamento e a comparagado de grandes volumes de
dados, o que diminui a necessidade de contratagdo de auditores, sendo os ja
existentes alocados para o desempenho de atividades mais analiticas. A ferramenta
€, portanto, eficiente, ja que os beneficios financeiros gerados superam seus custos
e é eficaz, pois ela cumpre o objetivo de identificar de forma certeira e oportuna
fraudes, desvios, irregularidades ou erros que possam comprometer os objetivos

das licitagdes e trazer danos ao erario.

A rapidez com que a CGU e o TCU podem atuar com a utilizacdo do robd,
notificando os 6rgaos publicos, mostrou-se vital, porque se as licitagbes com falhas
nao s&o concretizadas, permitindo-se que os gastos indevidos sejam interrompidos
de maneira oportuna, evitando a necessidade de futuros esforgos para recuperar

recursos publicos por meio de a¢des administrativas e judiciais.

Em suma, constataram-se, pelo presente estudo, importantes beneficios
relatados quando da incorporacdo da ferramenta Alice nas rotinas cotidianas da
CGU e do TCU, resultando em melhoria na imagem dos érgéos e na comunicagao
com o ambiente interno e externo, além da criacdo de uma auditoria preventiva e
continua. E importante destacar, entretanto, que, na rotina de trabalho dos auditores

foram notados alguns alertas que estavam incorretos, sendo recomendada uma
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melhoria nas trilhas da ferramenta. Também é importante prezar pela seguranca de

dados e utilizagao ética da ferramenta.

Ressalta-se que, devido a limitacdo de tempo para a execugdo deste
trabalho, nado foi possivel explorar outros desafios ou obstaculos que possam surgir
com o0 uso dessa tecnologia. No entanto, € importante mencionar o quesito
comportamental, que inclui a substituicao e transformacao da forga de trabalho, bem
como a aceitagéo e confianga na adogao de novas tecnologias em substituigdo aos
métodos tradicionais de trabalho.

A importancia do Alice para a gestdo publica municipal infere-se de sua
brilhante atuacdo até o momento, em ambito federal, bem como do crescente
interesse em sua utilizagdo nos municipios. Atualmente, 27 estados e 1007
municipios da federagéo utilizam o robd. Diante de todo o exposto, sugere-se, em
fungcdo do crescente interesse pela ferramenta, que sejam realizados estudos
futuros que abordem a mesma tematica utilizada neste artigo, nos demais 6rgaos
da administracdo publica e nos diversos estados e municipios da federacdo, de
forma a considerar a percepg¢ao de um numero maior de stakeholders relacionados
com o desenvolvimento e utilizagdo do caso especifico do Alice em processos de

auditoria de licitagdes, pregdes e contratos governamentais.
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RESUMO

O artigo investiga a importancia da efetividade dos controles internos governamentais para o sucesso
das auditorias financeiras no setor publico, destacando como essa efetividade impacta o planejamento,
a execucgao e as conclusdes dos auditores. O objetivo do estudo é avaliar a relevancia da rigorosa
avaliagdo dos controles internos, sobretudo na fase de planejamento da auditoria, utilizando uma
abordagem pratica e sistémica. A metodologia adotada inclui analise de normas contabeis e de
auditoria nacionais e internacionais, revisao bibliografica sobre controle interno e auditoria baseada em
riscos. Os resultados indicam que entidades com controles internos bem estruturados tendem a reduzir
o volume de testes substantivos, aumentar a rastreabilidade das transagdes e elevar a confianga na
opiniao do auditor. Em contraste, a fragilidade dos controles internos é associada a um maior risco de
distor¢cdes materiais e demanda uma abordagem substantiva mais aprofundada. O estudo conclui que
os controles internos devem ser considerados fundamentais no processo de auditoria financeira,
servindo como referéncia deterministica para a identificagao de riscos e a qualidade das demonstragtes
contabeis.
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ABSTRACT

The article investigates the importance of the effectiveness of governmental internal controls for the
success of financial audits in the public sector, highlighting how this effectiveness impacts planning,
execution, and auditors' conclusions. The study aims to evaluate the relevance of rigorous assessment
of internal controls mostly during the audit planning phase, using a practical and systemic approach.
The methodology includes analysis of national and international accounting and auditing standards,
literature review on internal control and risk-based auditing. Results indicate that entities with well-
structured internal controls tend to reduce the volume of substantive tests, increase traceability of
transactions, and enhance auditor confidence in their opinions. Conversely, weaknesses in internal
controls are associated with a higher risk of material misstatements and require a more in-depth
substantive approach. The study concludes that internal controls should be regarded as fundamental in

the financial audit process, serving as a deterministic reference for risk identification and the quality of
financial statements.

Keywords: internal controls; audit planning phase; financial audit; COSO ERM; public sector.
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1 INTRODUGAO

O estudo da auditoria financeira requer, como qualquer contexto que se pretenda
compreender com profundidade, um entendimento particular e assertivo dos seus
elementos constitutivos. Essa exigéncia é perene e independe do tempo ou da
conjuntura em que se deflagre o processo de auditoria. Nesse sentido, a pretenséo
de todo percurso metodolégico trilhado nos trabalhos da auditoria financeira foca,
sobremaneira, na seriedade inegociavel da emissdo de uma opinido sobre as
demonstragdes contabeis com razoavel seguranga. Contudo, essa missao exige um
exame rigoroso e sistematico de todos os elementos que compdem o ambiente

organizacional da entidade auditada.

Dentre tais elementos destaca-se de forma inequivoca a estrutura dos controles
internos, tematica ja amplamente estudada e conceituada por multiplos referenciais
normativos e doutrinarios, e que constitui ndo apenas um subsistema da governancga,
mas a espinha dorsal da confiabilidade das informacdes produzidas pela

administragao publica.

Nesse diapaséao, destaca-se, no plano internacional, o modelo do Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO, 2013), que define
controle interno como “um processo, efetuado pela administracdo, conselho e demais
funcionarios, desenhado para fornecer seguranga razoavel quanto a realizagao de

objetivos relacionados a operagdes, relatérios e conformidade”.

O COSO - Enterprise Risk Management (ERM) (2017), acresce a essa
abordagem o gerenciamento de riscos a cultura organizacional e ao processo
decisodrio estratégico das entidades. Tais elementos referenciais que poderiam ser
suficientes para conter os apontamentos que se contrapdéem a relevancia do estudo
aprofundado das estruturas de controle com elementos constitutivos da fase do

planejamento de uma auditoria financeira em sua plenitude.

No contexto brasileiro, marcos como as Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (NBC TSP) e as Normas Brasileiras de Auditoria (NBC
TA), especialmente a NBC TA 315 - que trata da “Identificagéo e Avaliagao dos Riscos
de Distorcdo Relevante por meio do Entendimento da Entidade e do seu Ambiente” -

estabelecem que o auditor deve obter entendimento sobre o sistema de controle
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interno, uma vez que esse entendimento constitui conhecimento fundamental para o

planejamento da auditoria baseada em riscos.

A prépria NBC TA reforga a obrigatoriedade de considerar os controles internos
como parte indissociavel da avaliacdo de riscos, tirocinio para aprofundamento da

execucao dos trabalhos e do delineamento dos procedimentos adicionais.

Na mesma esteira, o Guidelines for Internal Control Standards for the Public
Sector da International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) ou
Organizagao Internacional das Instituigbes Superiores de Controle é uma organizagéo
que reune as entidades fiscalizadoras superiores de diversos paises, como o Tribunal
de Contas da Unido (TCU) no Brasil, adaptando os principios do COSO, define o
controle interno como um processo integral que busca assegurar operagdes éticas,
econdmicas, eficientes e eficazes, o cumprimento de obrigagcdes de responsabilidade

e a salvaguarda de recursos.

Assim, o objetivo do presente estudo é realizar uma analise pratica, sistémica e
aplicada a importancia da avaliagdo preditiva dos controles internos como pré-
condicionante deterministica para qualificar os trabalhos de auditoria financeira no
setor publico. Parte-se do entendimento de que a opinido do auditor é fruto de um
planejamento racional e estruturado, baseado na compreenséo dos elementos formais
da estrutura organizacional, mas, sobretudo, dos processos, dos fluxos e das

dindmicas administrativas da entidade auditada.

Delimita-se este estudo, portanto, a analise da importancia pratica e normativa
da avaliacdo dos controles internos como elemento critico do planejamento, da
execucgao e da emissao do relatério de auditoria financeira. A pesquisa sera conduzida
sob a perspectiva do setor publico brasileiro, utilizando como fundamento teérico os
padrées normativos nacionais e internacionais adotados pelos Tribunais de Contas,

controladorias e 6rgaos de auditoria interna.
O artigo desdobra-se em quatro eixos interconectados:

Visdo sistémica dos objetivos dos controles internos sob a perspectiva financeira
governamental, descrevendo o papel estratégico desses controles na governanga, na

eficiéncia da execucdo orgcamentaria e na prestacao de contas;

COSO ERM e principais referéncias normativas e metodolégicas relacionadas a

controles internos governamentais voltados para a gestao financeira, apresentando
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os frameworks que estruturam, orientam e qualificam os controles em processos

decisorios;

Requerimentos normativos acerca dos controles internos no ambito de auditorias
financeiras, detalhando as bases técnicas das normas da International Standards of
Supreme Audit Institutions (ISSAI) ou Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores, NBC TAs e demais normas relacionadas que embasam a

analise do auditor;

Impacto dos controles internos no planejamento, execugdo e reporte das
auditorias financeiras no setor publico, apresentando os eventos que denotam como

os controles influenciam diretamente as diversas fases dos trabalhos de auditoria.

1.1 Metodologia

Este artigo adota uma abordagem qualitativa, com finalidade exploratéria e
descritiva, estruturando-se a partir de pesquisa bibliografica e documental, em
conformidade com as diretrizes da ABNT NBR 14724:2024 e com a sistematizagao
metodoldgica descrita por Severino (2016). A opcdo metodoldgica busca assegurar

clareza e rigor cientifico do trabalho aqui apresentado.

O método de investigagdo fundamenta-se na analise tedrica e normativa do
objeto de estudo, sem a realizagdo de pesquisa empirica de campo. A pesquisa
bibliografica compreende o exame critico de obras doutrinarias classicas e
contemporaneas, selecionadas em razdo de sua relevancia académica e aderéncia
direta ao tema. A pesquisa documental, por sua vez, envolve a analise de normas
técnicas, documentos institucionais e textos oficiais pertinentes, considerados fontes

primarias para a compreensao do fendmeno analisado.

Os critérios de selecao das fontes adotados foram: (i) pertinéncia tematica
direta ao problema investigado; (ii) reconhecimento académico ou institucional das
obras e documentos; (iii) atualidade normativa, especialmente no que se refere as
normas técnicas vigentes; e (iv) contribuicdo tedrica efetiva para a construgcdo do

argumento desenvolvido no artigo.
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Os procedimentos de analise consistram em estudo sistematico e
interpretativo das fontes selecionadas, identificacdo dos conceitos centrais,
comparagao de entendimentos doutrinarios e normativos e organizagao légica dos
argumentos, de modo a sustentar a linha analitica/critica proposta no texto. O
tratamento do material seguiu um percurso analitico-reflexivo, priorizando a coeréncia

interna, a articulagao entre teoria e norma e a progressao argumentativa.

Quanto as limitacdes do escopo, o estudo restringe-se a analise teorica,
normativa e documental do tema, ndo abrangendo estudos de caso, levantamentos
empiricos, entrevistas ou analises quantitativas. Essa delimitagcdo € intencional e
decorre do objetivo do artigo, que consiste em aprofundar a compreensao conceitual

e estrutural do tema, e ndo em produzir generaliza¢gdes empiricas.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Fundamentacao Teodrico-Normativa: a arquitetura
sistémica dos Controles Internos

2.1.1 Arquitetura sistémica dos Controles Internos baseada no
COSO

O framework COSO descreve cinco componentes indissociaveis que constituem
bases fundamentais para o estabelecimento de controles internos efetivos em uma
organizagédo. Segundo o COSO (2013, p. 6), o controle interno € um processo gerido
pelo conselho de administragdo, pela geréncia e por outros colaboradores de uma
entidade, com o objetivo de garantir um nivel razoavel de seguranga na consecugao
de metas relacionadas a operagdes, relatérios e conformidade. Os cinco elementos
mencionados, nesse diapasdo, sdo: ambiente de controle, avaliacdo de riscos,

atividades de controle, informacao e comunicagao, e monitoramento:

Considerando que no espectro da auditoria financeira, os controles internos

emergem nao apenas como mecanismos de protecédo/salvaguarda patrimonial, mas
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como elementos determinantes que moldam fundamentalmente a natureza, o tempo
e a extensdo dos procedimentos de auditoria que serdao aplicados, sua influéncia
transcende o espectro do mero compliance regulatério (por vezes aplicado de forma
superficial, ou para atendimento de requisitos das prestagdes de contas), e alcanga a
esséncia da boa governancga, ao impactar diretamente a qualidade da transparéncia

e a efetividade dos atos de gestao.

Essa interconexao sistémica revela uma nova dimensao no campo da auditoria
financeira, um verdadeiro processo “dialético institucional” onde a qualidade dos
controles internos nédo apenas influéncia, mas cocria a prépria metodologia de
auditoria. Quando os auditores se debrugam sobre a avaliagao da efetividade desses
componentes, ndo apenas testam os controles existentes, na verdade executam
verdadeiramente uma decodificagdo da linguagem organizacional que sera vital para

determinar a profundidade da abordagem de auditoria que sera conduzida.

A seguir, apresentam-se tais componentes, relacionando-os a alguns normativos

relativos a auditoria financeira:

O Ambiente de Controle constitui o alicerce estruturante dos demais
componentes do sistema de controle interno, uma vez que estabelece a rota
organizacional e sugestiona a consciéncia de controle dos executores. Esse
componente, no setor publico, agrega caracteristicas particulares, uma vez que possui
claro entrelace com a governanga, transparéncia e accountability. Conforme
estabelece o COSO (2013), o ambiente de controle define o tom de uma organizagéo
e molda a consciéncia de controle de seus colaboradores. Ele serve como a base para
todos os outros componentes do controle interno, proporcionando disciplina e

estrutura.

No contexto da auditoria financeira, a avaliagdo do ambiente de controle é
fundamental para determinar o respectivo risco de controle, conforme estabelecido
pela NBC TA 315. Para a auditoria financeira, um ambiente de controle deficiente
indica maior risco de distor¢ao relevante, necessidade de procedimentos substantivos
ampliados, conforme preconiza a NBC TA 330, e maior ceticismo profissional na

avaliacao das representacdes da administracao.

A avaliagao de riscos constitui um dos pilares fundamentais do sistema de

controles internos, sendo concebida como um processo sistematico e continuo que
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permite a entidade identificar, analisar e mitigar riscos que possam macular o alcance
de seus objetivos estratégicos, operacionais, de conformidade e de reporte. Ao
reconhecer sua natureza dindmica integradora da gestao institucional, o framework
define esse componente da estrutura de controle interno da seguinte forma (COSO,
2013):

A avaliagdo de riscos envolve um processo dinamico e iterativo para
identificar e avaliar os riscos a realizagdo de objetivos. Os riscos a realizagao
desses objetivos em toda a entidade sdo considerados em relagdo as
tolerancias de risco estabelecidas. Assim, a avaliagao de riscos forma a base
para determinar como os riscos seréo gerenciados.

Uma condicdo prévia para a avaliagao de riscos € o estabelecimento de
objetivos, vinculados em diferentes niveis da entidade. A administragcao
especifica objetivos dentro de categorias relacionadas a operagdes, relatorios
e conformidade com clareza suficiente para poder identificar e analisar os
riscos a esses objetivos. A administragdo também considera a adequacgao
dos objetivos para a entidade. A avaliagdo de riscos também exige que a
administragdo considere o impacto de possiveis mudangas no ambiente
externo e dentro de seu proprio modelo de negdcios que possam tornar o
controle interno ineficaz (COSO, 2013, p. 12).

A presente descricdo clarifica que a avaliagdo de riscos transcende a
caracterizacdo de mera funcao de identificacdo de ameacgas, mas representa, em
esséncia, um processo integrado que estabelece a base para toda a arquitetura de
controles internos da organizagdo. A estrutura descrita no COSO enfatiza a
necessidade de estabelecimento prévio de objetivos claros e mensuraveis, uma vez
que a eficacia do processo de avaliacido de riscos depende fundamentalmente da

precisdo com que a entidade define suas metas organizacionais.

Sobre o tema, o reconhecido Financial Audit Manual (FAM), publicado
conjuntamente pelo U.S. Government Accountability Office (GAO) e pelo Council of
the Inspectors General on Integrity and Efficiency (CIGIE), estrutura suas diretrizes
em fases metodologicas bem definidas para a condugao de auditorias financeiras no
setor publico federal norte-americano. Destaque-se a Secdo 300, dedicada
exclusivamente ao exame dos controles internos da entidade auditada. Fica evidente,
portanto, a premissa para que o Auditor aprofunde suas analises com foco na

efetividade operacional dos controles.

O manual orienta que, para avaliar o controle interno, o auditor deve identificar e

testar os controles relevantes. Se considerados eficazes, a extensido dos
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procedimentos substanciais pode ser reduzida. O FAM dispde, ainda, que o auditor
deve entender e documentar as atividades de controle relevantes para as
demonstracdes financeiras. Essa compreensao € obtida na fase de controle interno e
durante o planejamento, por meio de perguntas a administracdo e revisdo de
documentos da entidade (FAM, Secao 300.07-.08 e Secao 300.35).

Como se vé, o papel do auditor, na fase de planejamento, nao é realizar testes
detalhados sobre a efetividade operacional dos controles internos, mas sim obter uma
compreensao estruturada sobre como esses controles estdo desenhados e
implementados na entidade. Esse entendimento prévio abarca os cinco componentes
do controle interno, em especial, as atividades de controle (control activities), que
representam as agdes e politicas estabelecidas pela administragdo para garantir o

cumprimento dos objetivos e o enfrentamento dos riscos mapeados.

O Institute of Internal Auditors (II1A) complementa que “as atividades de controle
devem ser apropriadas, funcionar consistentemente de acordo com um plano ao longo
de um periodo e ter um custo que seja apropriado ao risco” (l1A, 2017, p. 15). Para a
auditoria financeira, atividades de controle inadequadas resultam em impossibilidade
de confiar nos controles, assim como na estratégia substantiva obrigatéria (ou seja,
testes de controle sdo desnecessarios quando os controles sdo inadequados) e maior
extensdo de amostragem nos testes substantivos para obter evidéncia suficiente e

apropriada.

O componente informagao e comunicag¢ao oportuniza que a entidade execute as
responsabilidades de controle interno para apoiar o alcance de seus objetivos. O
COSO (2013) define a importancia da informagado e comunicagdo no processo da

seguinte maneira:

As informagdes sdo necessarias para que a entidade cumpra suas
responsabilidades de controle interno, apoiando a realizacdo de seus
objetivos. A administragdo obtém ou gera e utiliza informacgdes relevantes e
de qualidade provenientes de fontes internas e externas para apoiar o
funcionamento de outros componentes do controle interno. A comunicagéo é
0 processo continuo e iterativo de fornecer, compartilhar e obter as
informagdes necessarias (COSO, 2013, p. 13).

A NBC TA 315 (R2) estabelece que o sistema de informagdo da entidade

abrange os procedimentos e registros utilizados para iniciar, registrar, processar e
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reportar transagdes, além de assegurar a responsabilidade sobre os ativos, passivos
e patriménio liquido (NBC TA 315-R2, 2021).

Para a auditoria financeira, deficiéncias em informag&o e comunicag&o implicam
guestionamentos da completude das informagdes, exigindo procedimentos adicionais

e outras verificacoes.

Conforme 0 COSO (2013, p. 13), avaliagdes continuas, avaliagdes separadas ou
uma combinag&o de ambas sao utilizadas para garantir que os cinco componentes do
controle interno estejam presentes e em funcionamento. As avaliagbes continuas,
integradas aos processos de negodcios, oferecem informagdes oportunas sobre a

eficacia dos controles.

Pela interpretacao da licado do COSO apresentada na citacdo supra, a estrutura
de monitoramento distingue duas modalidades complementares de avaliagédo que,
quando adequadamente implementadas, conferem eficacia ao sistema de controles
internos. As avaliagdes continuas, por estarem incorporadas aos processos rotineiros
da entidade, direcionadoras de feedback imediato sobre possiveis deficiéncias ou
falhas operacionais e as avaliagbes independentes, que oferecem uma perspectiva
externa e objetiva, permitem identificar aspectos que podem nao ser percebidos no

curso normal das atividades.

Na perspectiva da auditoria financeira, a qualidade e a frequéncia dessas
avaliagcbes constituem fatores preponderantes para o planejamento dos trabalhos.
Conforme estabelece a NBC TA 315, organizagdes que carecem de mecanismos
sistematicos de monitoramento apresentam maior probabilidade de falhas nao
detectadas em seus controles internos, circunstancia que demanda do auditor uma
resposta proporcional por meio do ajuste da natureza, época e extensdo dos

procedimentos substantivos a serem executados.

O GAO (2024) complementa essa perspectiva ao definir monitoramento como:
“Monitoramento: Atividades que a administragao estabelece e opera para avaliar a
qualidade do desempenho ao longo do tempo e resolver prontamente as conclusdes
de auditorias e outras revisbes” (GAO, 2024, p. 260-262). A presente descricdo
enfatiza ndo apenas a avaliagdo da qualidade do desempenho, mas também a

capacidade de resposta as deficiéncias identificadas.
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Para a auditoria financeira, deficiéncias no monitoramento resultam em incerteza
sobre a continuidade dos controles ao longo do periodo, necessidade de testes de
controle mais extensos, maior risco de controle devido a possibilidade de falhas nao
detectadas tempestivamente e comunicacgao obrigatoria de deficiéncias significativas
conforme a NBC TA 265.

Saliente-se que a avaliacdo integrada é determinante para uma auditoria
financeira qualificada como demonstra a NBC TA 315, ao destacar a importancia do

seu entendimento:

O entendimento do sistema de controles internos da entidade pelo auditor é
obtido por meio de procedimentos de avaliacdo de risco realizados para
entender e avaliar cada um dos componentes do sistema de controles
internos (CFC, 2021, Item A 90).

[...] Esse entendimento, juntamente com as informagdes obtidas pelas
indagacdes do auditor, pode também fornecer informac¢des diretamente
relevantes para a sua identificacdo e avaliacdo dos riscos de distorcao
relevante (CFC, 2021, Iltem A118)

Resta evidente, portanto, a importancia dos referendados componentes para o
sistema de controles internos da organizagdo, onde qualquer fragilidade em seu
funcionamento pode repercutir na elaboragdo das demonstracdes financeiras,

inclusive com efeitos generalizados.

A Tabela 01, a seguir, consolida algumas implicagdes praticas da avaliacdo de
cada componente COSO para o planejamento e a execugdo da auditoria financeira,
articulando os efeitos esperados sob cinco dimensdes criticas: grau de confiabilidade,
impacto na materialidade, implicacbes nos procedimentos e necessidade de

comunicac&o ao nivel da governanga:

Tabela 01 - Implicagbes dos Componentes COSO para a Estratégia de Auditoria Financeira

Componente Quando Quando Impacto na Impacto nos | Comunicagao
COSso Adequado Inadequado | Materialidade | Procedimentos Requerida

Permite
. confianga Aumenta risco Procedimentos o
Ambiente de S . - ~ ) Deficiéncia
inicial nos de distorgao Padrao substantivos P
Controle . : significativa
demais relevante ampliados
controles
Avaliacado de Facilita Exige Redugéao Foco em areas Deficiéncia
Riscos identificacdo  procedimentos conservadora  de maior risco significativa
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Componente Quando Quando Impacto na Impacto nos | Comunicagao
COSsoO Adequado Inadequado | Materialidade | Procedimentos Requerida

de areas adicionais do
criticas auditor
Atividades de  Viabiliza testes EED ; AL Deficiéncia
estratégia Padrao significativo na .
Controle de controle g material
substantiva amostragem
. Questionament
Informacgao e SUpare & oda Redugao .T.estets Deficiéncia
SO completude e . X adicionais de L
Comunicacao o integridade dos Moderada : . significativa
tempestividade integridade
dados
Confianga na JeEiEs Aumento o
. - extensos ao = Deficiéncia
Monitoramento  continuidade Padrao temporal dos P
longo do significativa
dos controles g testes
periodo
Fonte: Elaborada pelos autores com base no COSO (2013), NBC TA 315 e 330, ISSAI 200 e GAO
(2014).

A tabela 01 clarifica a correlagdo entre arcaboucos normativos da auditoria
financeira e os componentes do modelo COSO. Essa estruturagao busca demonstrar,
de forma direta, como a avaliacdo de cada componente do controle interno influencia
a definicdo da estratégia de auditoria baseada em testes de controle, ou em
procedimentos substantivos ampliados ou integrais. Saliente-se que sua aplicagéo
eficaz requer uma adaptacao cuidadosa as caracteristicas particulares do ambiente
auditado e uma abordagem sistémica que reconhecga a natureza integrada e dindmica

dos controles internos.

Nos casos em que ha auséncia de controles eficazes, a NBC TA 330, combinada
com as orientagées do AICPA (2019), fundamenta a necessidade de uma resposta
inteiramente substantiva. Ademais, conforme a NBC TA 315, item A65, deficiéncias
nos sistemas de informacdo devem ser consideradas como fatores de risco

relevantes, com implicagdes diretas sobre a estratégia e o escopo da auditoria.

A compreensao adequada dos cinco componentes do COSO e sua aplicagdo na
avaliacdo dos controles internos constitui, portanto, elemento determinante e
construtivo para o planejamento de auditoria financeira realistica, permitindo que o
auditor desenvolva uma abordagem apropriada as circunsténcias especificas da
entidade auditada e obtenha evidéncia suficiente e apropriada para subsidiar sua

opinido sobre as demonstragdes contabeis.
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2.1.2 Requerimentos normativos acerca dos controles internos no

ambito de auditorias financeiras conduzidas no setor publico

Assim como ha padrdées normativos especificos associados a estruturacao e ao
funcionamento dos controles internos, a realizagado de auditorias, tendo como objeto
as informacgdes financeiras apresentadas pelos governos, também é disciplinada por
normas proprias. Trata-se das International Standards of Supreme Audit Institutions
(ISSAL), integrantes do INTOSAI Framework of Professional Pronouncements (IFPP),
de autoria da International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI).

Dentro do pacote normativo do IFPP, as normas e diretrizes que se vinculam a
auditoria financeira sdo as ISSAlI 200 — Financial Audit Principles, 2200-2899 —
Financial Audit Standards e 2000 — Application of the Financial Audit Standards, bem
como o Guidance to the Financial Auditing Standards 2900 (GUID).

A norma principiolégica — a ISSAI 200 — faz referéncia aos controles internos
sobretudo nos contextos da comunicagao com a parte responsavel e do planejamento

da auditoria financeira, conforme se depreende dos seguintes excertos:

9. Antes de iniciar um compromisso de auditoria financeira, o auditor deve:
[...] » Garantir que a administragao da entidade reconheca e compreenda sua
responsabilidade por:[...] I O controle interno que a administragao considera
necessario para a elaboragdo de demonstragdes financeiras que estejam
livres de distorgdes relevantes, seja por fraude ou erro; [...]

36. O auditor deve obter uma compreensao suficiente da entidade auditada e
do ambiente em que ela opera, do quadro de relatérios financeiros aplicavel
e do sistema de controle interno da entidade, a fim de identificar e avaliar os
riscos de distorgcéo relevante. O sistema de controle interno de uma entidade
compreende cinco componentes: o ambiente de controle, o processo de
avaliagcdo de riscos da entidade, o processo da entidade para monitorar o
sistema de controle interno, o sistema de informagdes da entidade e as
atividades de controle (incluindo controles de TI).

37. A identificacao e avaliagdo do auditor sobre o risco de distor¢ao relevante
leva em consideragao tanto o risco inerente (o risco de que um determinado
titulo de conta ou classe de transagdes esteja sujeito a erro ou distorgéo)
quanto o risco de controle (o risco de que os controles internos ndo impegam
ou detectem e corrijam erros ou distor¢des especificas) (ISSAI 200, 2020).

Entretanto, encontram-se nas normas especificas de auditoria financeira os

requisitos detalhados acerca da abordagem do controle interno e do seu impacto em
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tal tipo de trabalho de asseguracéo. Os preceitos em comento sdo as ISSAI 2200-
2899, as quais, em verdade, residem nas proprias International Standards on Auditing
(ISA) editadas pela International Federation of Accountants (IFAC), como resultado de
um acordo formal firmado entre ela e a INTOSAI, autorizando o uso direto do referido

arcabouco nas auditorias do setor publico.

Na sequéncia sdo destacados os principais ditames das NBC TA, no que tange
a importancia dos controles internos para o planejamento, execug¢ao e processo de

comunicacao inerente as auditorias financeiras.

a) Principais requisitos das NBC TA associados as consideragoes sobre o

controle interno na fase de pré-planejamento das auditorias financeiras

Mesmo antes de iniciar o planejamento de uma auditoria financeira é necessario
ponderar sobre os controles internos, em especial quanto a compreensao, pela

entidade auditada, da sua responsabilidade em tal seara.

A NBC TA 210 — Concordancia com os Termos do Trabalho de Auditoria é clara
nesse particular, ao dispor sobre as condi¢cdes prévias a uma auditoria financeira, as
quais contemplam, entre outras, a necessidade de obtencdo da concordancia da
administragcao quanto ao reconhecimento e entendimento de que ela é responsavel
uma vez que é mister para possibilitar a elaboracdo dos demonstrativos contabeis,
que nao deixem margens para maculadas por distorgdes relevantes, sejam elas

decorrentes de fraude ou erro/omissao

Para tanto, os auditores devem estabelecer formalmente com a parte
responsavel os termos do trabalho, compreendendo esse e outros requisitos
normativamente previstos. Os trechos relevantes da NBC TA 210 tangenciando a
ciéncia da parte responsavel no tocante as suas atribuicbes em torno do controle
interno sdo aclarados na parte “Aplicacao e outros materiais exemplificativos” da

norma, conforme ora reproduzido:

Controle interno (ver item 6(b)(ii))

A16. A administragdo mantém controle interno que determina serem
necessarios para permitir a elaboragao de demonstragdes contabeis livres de
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distor¢éo relevante, independentemente se causada por fraude ou erro. O
controle interno, independentemente de quéo eficaz seja, pode proporcionar
a entidade apenas seguranga razoavel de que os objetivos da entidade com
relacdo as demonstragbes contabeis sdo alcangados, devido as limitagdes
inerentes do controle interno (NBC TA 315 — Identificagcdo e Avaliagdo dos
Riscos de Distorgdo Relevante por meio do Entendimento da Entidade e de
seu Ambiente, item A54).

A17. Uma auditoria independente conduzida de acordo com as normas de
auditoria nao substitui a manutengéo do controle interno necessario para a
elaboracdo de  demonstragdes contabeis pela  administragao.
Consequentemente, o auditor deve obter a concordancia da
administracao de que ela reconhece e entende sua responsabilidade
pelo controle interno. Entretanto, a concordancia requerida pelo item 6(b)(ii)
ndo implica que o auditor entende que o controle interno mantido pela
administragdo alcangou seu propdésito ou esta livre de deficiéncias.

Como se percebe, o reconhecimento pela parte responsavel das suas
competéncias em torno do desenho, da implementacao e da manutencao de controles
internos apropriados para salvaguardar a fidedignidade ou conformidade das
demonstracdes financeiras ndo se revela como mera formalidade, constituindo
componente fundamental para as decisdes posteriores da equipe de auditoria em
relacdo a decisbGes estratégicas e operacionais correlatas as fases seguintes da

asseguracgao a ser empreendida.

b) Principais requisitos das NBC TA associados as consideragoes sobre o

controle interno na fase de planejamento das auditorias financeiras

A obtencdo de entendimento dos controles internos relevantes para as
demonstragdes contabeis é tarefa mandatéria na fase de planejamento das auditorias
financeiras. De posse de tal entendimento, o auditor sera capaz de estabelecer
estratégias eficazes para proceder a identificagdo e avaliagdo de riscos de distorgéo
relevante, os quais, por sua vez, direcionardo as decisbes em torno das melhores
respostas a serem adotadas pelo auditor para enfrentar os riscos significativos

mapeados.

A NBC TA 300 — Planejamento da Auditoria das Demonstragées Contabeis
delineia a importancia dos controles internos para a formulagado da estratégia e do

plano de auditoria. Por exemplo, a norma ilustra como um dos fatores significativos a
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serem considerados para a definicdo da estratégia da auditoria o levantamento de
evidéncias quanto ao compromisso das entidades administrativas quanto ao desenho,

implementacgéao, efetividade operacional / manutengao de controles internos.

Tal mapeamento permite aos auditores uma compreensdo mais assertiva do
“tom do topo”, a qual, associada a outros elementos, repercutira nas respostas aos

riscos no nivel da entidade (ou nivel das demonstracdes financeiras).

No tocante aos riscos, os controles internos também s&o relevantes no processo
de sua identificacdo e avaliagdo. Nesse caso, € imperioso repisar os comandos da
NBC TA 315 — Identificagcdo e Avaliacdo dos Riscos de Distorcdo Relevante, em

especial os seguintes itens:

4. Os riscos no nivel geral da demonstracdo contdbil referem-se as
demonstragdes contabeis como um todo e que afetam potencialmente muitas
afirmacgoes. Os riscos de distorgcao relevante no nivel da afirmacao consistem
em dois componentes: risco inerente e risco de controle:

[...]

O risco de controle é descrito como sendo o risco de que uma distorgdo que
pode ocorrer em uma afirmacao a respeito de uma classe de transagao, saldo
contabil ou divulgacdo e que pode ser relevante, individualmente ou em
conjunto com outras distorgdes, ndo seja prevenida, detectada e corrigida
tempestivamente pelos controles internos da entidade.

Portanto, como parte do processo de identificacdo e avaliacdo de riscos
caracteristicos da abordagem moderna das auditorias (as auditorias baseadas em
risco), o componente “controles internos” exerce papel relevante, ja que contribuira
para balizar as escolhas em torno dos procedimentos de auditoria, inclusive quanto
ao tipo (testes de efetividade operacional de controles conjugados a procedimentos
substantivos, ou tdo-somente esses ultimos) e a sua extensido (quanto melhores os

controles, menor a extensdo da amostra para procedimentos substantivos, em regra).

c) Principais requisitos das NBC TA associados as consideragoes sobre o

controle interno na fase de execugao das auditorias financeiras

As principais referéncias normativas atreladas aos controles internos na fase de
execugao das auditorias financeiras residem na NBC TA 330 — Resposta do Auditor

aos Riscos Avaliados e na NBC TA 500 — Evidéncia de Auditoria.
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Como desdobramento do processo de identificacdo e avaliacdo de riscos,
espera-se do auditor o delineamento de respostas calibradas, traduzidas em
procedimentos de auditoria que garantam a manutengdo da seguranga requerida no
trabalho de certificagédo, de sorte que o seu objeto ndo seja super, nem tampouco sub

auditado.

Ciente dos riscos de controle associados a cada um dos riscos inerentes
avaliados como significativos, o auditor decidira qual abordagem de auditoria utilizar
(isso &, testes de controle ou procedimentos substantivos).

Especificamente quanto aos testes de controle, a NBC TA 315 dispde que o
auditor deve planejar e realizar testes de controle para obter evidéncias adequadas

sobre a eficacia operacional dos controles quando:

(a) a avaliagdo de riscos de distor¢ao inclui a expectativa de que os controles

estao operando efetivamente; ou
(b) os procedimentos substantivos sozinhos nao oferecem evidéncia suficiente.

Além disso, ao avaliar a eficacia dos controles, o auditor deve considerar se as
distor¢des detectadas pelos procedimentos substantivos indicam falhas nos controles.

Por outro lado, a auséncia de distor¢oes ndo garante que os controles sejam efetivos.

Por sua vez, a NBC TA 500 — Evidéncia de Auditoria determina que, para obter
evidéncias de auditoria, o auditor deve identificar as condicdes que indicam a
execugao dos controles e desvios que sinalizam falhas. A presenca ou auséncia

dessas condigcdes deve ser testada pelo auditor.

Assim, antes de executar testes sobre a efetividade operacional dos controles, é
imprescindivel determinar o que constitui um desvio, entendido como a diferencga entre
a forma desejada de funcionamento do controle e a maneira como este é aplicado, e
qual taxa de desvio pode se esperar em uma certa amostra. De posse de tais
parametros, sera possivel avaliar as evidéncias obtidas e concluir acerca da existéncia

ou nao de deficiéncias.

Caso constatadas e em nivel acima do esperado, as deficiéncias podem indicar
para o auditor a impossibilidade de confiar nos controles, como forma de redugao do

risco no nivel das afirmagdes, fatalmente demandando uma reavaliacdo do
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planejamento inaugural e o ajuste dos procedimentos substantivos originalmente

propostos.

d) Principais requisitos das NBC TA associados as consideragoes sobre o

controle interno na fase de relatéorio das auditorias financeiras

A NBC TA 265 — A NBC TA 265 — Comunicacao de Deficiéncias de Controle
Interno reconhece, indubitavelmente, que o auditor pode detectar deficiéncias no
controle interno n&o apenas durante a avaliagao de risco, mas contemporaneamente
em qualquer fase da auditoria. A norma estabelece quais deficiéncias identificadas

pelo auditor precisam ser comunicadas aos responsaveis pela governanga/gestao:

Segundo a NBTC TA 265, uma deficiéncia de controle interno existe quando:

6.[...]

(i) o controle é planejado, implementado ou operado de tal forma que nao
consegue prevenir, ou detectar e corrigir tempestivamente, distor¢ées nas
demonstragdes contabeis; ou

(i) falta um controle necessario para prevenir, ou detectar e corrigir
tempestivamente, distorgdes nas demonstragdes contabeis.

Ademais, a NBC TA 265 qualifica uma deficiéncia significativa de controle interno
como aquela (ou uma combinagéao de deficiéncias) que, no julgamento profissional do
auditor, € de tamanha relevancia que justifica a atengdo dos responsaveis pela

governanca.

Em identificando deficiéncias significativas de controles internos, o auditor deve
comunica-las por escrito aos responsaveis pela governanga, assim como ao nivel
apropriado da administracdo, de acordo com a sua responsabilidade. Essa
comunicagao deve contemplar, nos termos normativos, as deficiéncias identificadas e
seus possiveis efeitos, além de fornecer informagdes que ajudem os responsaveis

pela governanga e a administragéo a entender o contexto (NBC TA 265, 11):

Ademais, a NBC TA 315 enfatiza, no item 93, que auditores do setor publico
muitas vezes tém responsabilidades adicionais no que se refere ao controle interno,
incluindo a atribuigdo de emitir relatério sobre conformidade com leis, regulamentos

ou outras normas. Diante disso, a norma reconhece que as consideracdes dos
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auditores sobre o sistema de controles internos podem ser mais abrangentes e

detalhadas.

2.1.3 Impacto dos controles internos nas diversas fases das

auditorias financeiras no setor publico: consideragoes praticas

Esmiugados alguns dos principais requisitos das NBC TA enderegados a
abordagem dos controles internos no contexto de uma auditoria financeira, passa-se
entdo as implicagdes pragmaticas da consideragcdo deles nas diversas fases do

processo de auditoria.

Para tanto foram estruturadas as questdes que se seguem, correlatas aos
variados momentos em que o auditor deve, em alguma medida, ponderar sobre os

controles internos no trabalho para o qual foi designado.

As respostas as questdes propostas foram delineadas com base em referenciais
praticos de renomadas instituicdes nacionais e internacionais, notadamente Manual
de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 2016), o Financial Audit Manual editado pelo
United States Government Accountability Office (GAO) (GAO, 2024) e o Financial
Audit ISSAI Implementation Handbook, da INTOSAI Development Initiative - DI
(INTOSAI, 2020).

a) De que forma os controles internos no nivel das demonstragoes financeiras

impactam as decisoes de supervisao e controle de qualidade da auditoria?

O entendimento obtido pelo auditor em relacido aos componentes “ambiente de
controle”, “avaliagdo de riscos da entidade”, “informagdo e comunicacdo” e
“monitoramento” tende a afetar o processo de identificagao e avaliacao de riscos, pelo
auditor, no nivel das demonstracdes financeiras. Nesse sentido, aduz o Manual do
GAO (GAO, 2024):

[...] eventos ou condi¢des que podem indicar riscos de distor¢ao relevante no
nivel das demonstragdes financeiras incluem
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o falta de pessoal com habilidades adequadas em contabilidade e
relatérios financeiros;
o distor¢cbes passadas, historico de erros ou um volume significativo de
ajustes no final do periodo; e
o deficiéncias de controle, particularmente no ambiente de controle, no
processo de avaliagdo de riscos da entidade, nas informacgdes e
comunicagdes, e nos componentes de monitoramento,
especialmente aquelas ndo abordadas pela administracédo (FAM
260).
Deficiéncias na operagao desses quatro componentes podem ter efeitos
abrangentes na elaborag¢ao das demonstragdes financeiras, pois esses
componentes sdo fundamentais para o controle interno da entidade
(grifo nosso).

Assim, em conjunto com as demais avaliagbes em torno da entidade e do
ambiente interno e externo no qual opera, a avaliagdo preliminar dos referidos
componentes do controle interno contribuird para orientar as respostas gerais aos

riscos a serem esbocadas.

Ainda com esteio no citado Manual do GAO (GAO, 2024), o auditor deve
determinar respostas para os riscos de distor¢do relevante devido a fraude nas

demonstragdes financeiras, realizando os seguintes procedimentos:

a) Atribuicao e Supervisao da Equipe: designar e supervisionar a equipe com
base no conhecimento e habilidades necessarias, considerando a avaliagao
dos riscos de fraude. Pode incluir a designagéo de especialistas em fraudes ou

aumentar a supervisao.

b) Avaliagao de Politicas Contabeis: analisar se as politicas contabeis da
entidade, especialmente em medigdes subjetivas e transagbes complexas,

podem indicar tentativas de manipulacéo de relatérios financeiros.

c) Imprevisibilidade nos Procedimentos de Auditoria: incorporar
imprevisibilidade na selegao dos procedimentos de auditoria, como ajustar a
natureza, tempo e extensao dos testes, realizar procedimentos em contas n&o

testadas, ou em locais de forma n&o anunciada.

Em sintese, o principal desdobramento da avaliacdo dos controles internos no
nivel da entidade (ou nivel das demonstragdes financeiras) reside nas decisdes a
serem tomadas pela supervisdo da auditoria, em termos de maior ou menor rigor no
gerenciamento do processo, alocagdo de recursos humanos mais ou menos
experientes, estratégia temporal de execugao de testes e incorporagédo de elementos

de imprevisibilidade neles, caso indispensaveis.
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Também pode ser pertinente que a supervisao do trabalho enfatize para a equipe
de auditores a necessidade de maior ceticismo profissional quando da avaliacéo, por
exemplo, da selegcdo e aplicacdo de politicas contabeis pela entidade auditada,

sobretudo no que tange a operagdes complexas.

Um exemplo de risco no nivel das demonstracbes financeiras correlato ao
componente de controle “informagao e comunicagdo”, no ambiente governamental
brasileiro, materializa-se nos sistemas de informacgdes utilizados, os quais, em nao
raras vezes, dissociam-se dos padrdes minimos de qualidade requeridos pela
legislacdo de regéncia, em especial o Decreto Federal n® 10.540/20, consoante
revelado em recente publicagdo da Confederacdo Nacional dos Municipios. O

documento atesta:

[...] fragilidades importantes, tais como: falta de coordenagéo formal em parte
significativa dos Municipios; desconhecimento do decreto por parte de
gestores politicos (prefeitos), em cerca de 1/3 dos casos; baixa cobertura de
orientagdo por parte dos tribunais de contas; dificuldades técnicas e
tecnolégicas persistentes, como integracdo de sistemas, seguranca da
informagcdo e adaptagdo da infraestrutura tecnolédgica; desigualdade no
cumprimento efetivo dos requisitos do decreto, com muitos Municipios ainda
longe da conformidade plena.

Essas fragilidades certamente comprometem a efetividade da implantagéo e
consequentemente o descumprimento de algum dos 54 itens listados no
decreto, podendo repercutir em sangdes como a restricao ao recebimento de
transferéncias voluntarias (art. 25 da Lei Complementar 101/2000);
responsabilizagao de gestores por irregularidades (art. 4° e art. 6° do Decreto
10.540/2020, além da LRF e da Lei 8.429/1992); e dificuldades na prestagao
de contas e na regularidade fiscal e repercussdes politicas e institucionais.

b) Qual a importancia do entendimento dos controles internos no nivel das

afirmacgoes para a fase de planejamento da auditoria?

Apds o mapeamento dos riscos inerentes significativos para as transacgdes
relevantes (nivel das afirmagdes), ainda na fase de planejamento da auditoria
financeira, o auditor precisa identificar os controles internos a eles associados, tal
como orienta o Manual da IDI (INTOSAI, 2020):

Para mitigar os riscos de distorgdes relevantes na elaboragéo e apresentagao
das demonstragdes contabeis, espera-se que a administracdo e, quando
aplicavel, os responsaveis pela governanga implementem controles internos.
Com base no entendimento dos processos da entidade, por meio de fluxos
de processos ou descrigdes narrativas [...] e na vinculagéo dos riscos a cada
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etapa do processo, o auditor precisa identificar os controles que se destinam
a mitigar os riscos identificados no nivel da afirmagéao.

A avaliagdo inaugural dos controles internos no planejamento das auditorias
envolve, nos termos do Manual de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 2016), o exame

do seu desenho e implementacgao:

Na avaliagao dos controles relevantes para a auditoria, o auditor examina o
desenho desses controles e se eles foram implementados, por meio de
procedimentos preliminares de avaliagdo de riscos, que geralmente incluem
exames passo a passo (reexecucao ou walkthrough), elaboracdo de mapas
de processos ou fluxogramas e resumos descritivos ou narrativos. Também
podem ser empregados questionarios de avaliagdo de controle interno
(QACI), de utilizagéo bastante simples, ndo tdo uteis quanto os anteriores,
porém aplicaveis quando em certas areas controles-chave sao esperados.

A implementagado de um controle significa que ele existe e que a entidade
esta usando-o. Ha pouco sentido em avaliar a implementagao de controle que
nao seja efetivo, portanto, a concepgao do controle é o primeiro passo a ser
considerado. Um controle inadequadamente projetado pode representar uma
deficiéncia significativa de controle interno (ISSAI 1315; ISA/NBC TA 315).

De posse de tal compreensao, o auditor sera capaz de tomar decisdes, no
tocante ao risco de controle, o que culminara em impactos diretos no seu plano para
testar a efetividade operacional dos controles (os testes de controle), caso eles sejam
preliminarmente considerados como satisfatoriamente desenhados e implementados,
ou quando procedimentos substantivos, por si s6, nao viabilizarem a obtencao de

evidéncias apropriadas e suficientes para suportar as conclusdes do auditor.

Ainda nos termos do Manual da IDI (IDI, 2020), testes de controle sao
procedimentos de auditoria planejados para avaliar a eficacia operacional dos
controles na prevencao, detecgcao e correcdo de distor¢des relevantes no nivel das

afirmacdes.

Logo, o entendimento dos controles internos atrelados as afirmacdes relevantes,
ainda na fase de planejamento da auditoria, sera um balizador para calibrar as
respostas a riscos, tanto em termos do que fazer (testes de controle ou procedimentos
substantivos) como das possiveis evidéncias a serem obtidas, além de outros
aspectos. Caso deposite confianca nos controles internos, a formulacdo de testes
voltados para estes sera mandatoria, como ressalta o TCU (TCU, 2016):
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[...] se o risco avaliado de distorcdo relevante for menor por conta da
avaliagao preliminar do desenho e implementacao de controles (RC baixo) e
o auditor pretende adotar reduzir a extensao dos procedimentos substantivos
tendo por base a confianga que pode depositar nos controles internos, entao
ele devera testar a efetividade operacional desses controles para confirmar a
sua avaliagao preliminar (ISSAI 1330; ISA/NBC TA 330).

Um exemplo de controles internos no nivel das afirmagdes frequentemente
integrante do escopo de auditorias financeiras pode ser visualizado no ciclo contabil
de Caixas e Equivalentes de Caixa: a reconciliacdo bancaria, destinada a verificar a
validade, precisdo e integridade dos registros contabeis e as disponibilidades

efetivamente existentes no banco ou em caixa em determinada data.

No planejamento da auditoria financeira, durante os procedimentos de
identificacao e avaliagao de riscos direcionados a tal ciclo contabil, o auditor deve, em
adicdo ao entendimento dos processos de trabalho envolvendo as operacdes
bancarias, concluir preliminarmente acerca do desenho e da implementagdo de

controles, tais como a reconciliagao bancaria.

Essa atividade de controle pode assumir diferentes desenhos, contudo,
experiéncias internacionais exitosas demonstram que a reconciliagao automatizada,
executada pelos proprios sistemas contabeis da entidade, com carga eletrénica dos
extratos bancarios diariamente recebidos dos diversos bancos com os quais a
entidade opera, com revisdo a cargo de setor distinto daquele responsavel pela
conciliagado inicial (denotando adequada segregacédo de fungdes), constitui um

desenho robusto.

A miss&o do auditor nesse diapaséo €, ainda durante o planejamento, sopesar
preliminarmente sobre a adequacao de tal desenho, bem como a sua implementacao,
por meio da aplicagao de técnicas apropriadas, notadamente a indagacgao, inspegao
e observagao (TCU, 2016). Caso conclua positivamente em tal sentido, deve
mandatoriamente planejar testes de controle, a serem executados na fase seguinte

da auditoria.

280



revista

c) Quais os efeitos de controles avaliados como satisfatérios ou

insatisfatorios para a realizagao dos testes de auditoria?

A decisdo em planejar testes de controle repercute na extensdo dos
procedimentos substantivos originalmente propostos. Se a propria entidade possui
controles satisfatorios para mitigar os riscos inerentes significativos, torna-se eficiente
para o auditor testar a efetividade operacional destes (ou seja, confirmar o seu
funcionamento de fato) e reduzir a quantidade de itens a serem avaliados por meio de
procedimentos substantivos (os quais, geralmente, demandam maior esforgo do

auditor).

Se um controle interno associado a um risco inerente significativo é
preliminarmente avaliado como satisfatorio pelo auditor, o decorrente risco de
distorcao relevante fatalmente sera impactado, de sorte que o auditor podera

inicialmente tolerar um maior risco de néo deteccéo.

Como tratado no Manual de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 2016), se os
testes de efetividade operacional confirmarem que os controles funcionaram de
maneira continua e eficiente durante o periodo da auditoria, validando a avaliacéo
preliminar, o auditor podera confiar nesses controles e realizar a quantidade minima

de testes substantivos planejada.

O manual ainda descreve, adicionalmente, a premissa de que os procedimentos
auditivos devem contemplar a necessidade de o profissional revisar sua metodologia
de trabalho e ampliar o alcance dos procedimentos de verificagao substantiva sempre
que a funcionalidade dos mecanismos de controle nao demonstrar a eficacia esperada

em sua operacionalizagao.

Nesse ultimo caso, o auditor devera revisitar o planejamento inaugural, recalibrar
o seu risco de detecgao, ja que o risco de controle se mostrou maior do que o que fora
anteriormente projetado, e redefinir sua abordagem (focando exclusivamente em
procedimentos substantivos) e extensao de testes (aumentando a amostra original

para os referidos procedimentos).
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d) Como testar a efetividade operacional dos controles internos,
preliminarmente avaliados como satisfatérios, na fase de execug¢ao dos

testes de auditoria?

A execucgao dos testes voltados a avaliar a efetividade operacional dos controles
internos deve se balizar pelas definigdes integrantes da matriz de planejamento,

contemplada no plano de auditoria formulado na etapa anterior do trabalho.

Além de aspectos como o tamanho (a extensdo) da amostra, as diretrizes
dispostas nos documentos de planejamento devem atacar questdes como o objetivo
de cada teste de controle, a atividade especifica de controle a ser testada, o que
constitui um erro, uma excecao, ou uma falha de controle, caracterizando claramente
0 que sera entendido um desvio de controle, para que o auditor possa chegar a
conclusdes sobre se os riscos de controle preliminarmente avaliados de fato se

enquadram como baixos ou moderados. Nesses termos, dispde o0 GAO (GAO, 2024):

O auditor deve documentar os objetivos de cada teste de controle. Ao projetar
amostras estatisticas para testes de controle, o auditor deve planejar avaliar
a eficacia operacional em termos da taxa de desvios em unidades ou doélares
em relagdo aos controles prescritos. Isso envolve definir (1) a atividade de
controle especifica a ser testada e (2) o que constitui um erro, excegéo ou
falha de controle. O auditor deve definir desvios de controle em termos de
atividades de controle ndo seguidas. Por exemplo, o auditor pode definir um
desvio em desembolsos de caixa como "fatura ndo aprovada e iniciada por
um individuo autorizado.”

Para testes de controle de relatérios financeiros, o objetivo é apoiar a
avaliagao preliminar do risco de controle como moderado ou baixo.

Quando o auditor identificar desvios de controle, além da promocido dos
necessarios ajustes no planejamento do trabalho, € essencial esmiugar as causas
para sua ocorréncia, o que viabilizara a elaboracdo de eventuais recomendacgdes

assertivas, objetivas e uteis.

Ainda em tal sentido, orienta o Manual do GAO (GAO, 2024) que desvios em
controles podem ocorrer devido a mudangas em pessoal-chave, flutuagdes sazonais
e erro humano. Quando detectados, o auditor deve investigar a natureza e causa
desses desvios por meio de perguntas especificas para entender suas
consequéncias. E essencial avaliar se os testes realizados fornecem uma base
adequada para a eficacia dos controles, se sdo necessarios testes adicionais de

controles compensatorios e se os riscos de distorcdo relevante devem ser tratados
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stntese

com procedimentos substantivos. Além disso, o auditor deve considerar se distor¢des
identificadas em procedimentos substantivos alteram seu julgamento sobre a eficacia

dos controles relacionados.

Resgatando o exemplo de controles internos do ciclo de Caixa e Equivalentes
de Caixa, especificamente quanto as reconciliagbes bancarias, poder-se-ia realizar
testes de efetividade operacional destinados a identificar, sem prejuizo de outros, a
existéncia dos formularios de reconciliacdo em determinados meses, bem como a

identificacao e assinatura dos responsaveis pela sua preparacao e revisao.

A definicdo da amostra para testes de efetividade operacional de controles pode
se basear em consagradas metodologias desenvolvidas por entidades com larga
experiéncia no assunto, a exemplo do American Institute of Certified Public
Accountants (AICPA). Na tabela a seguir apresentada, o tamanho da amostra, por
exemplo, para uma taxa de desvio toleravel de 5% e taxa esperada de desvio em

relacéo a populacéo de 0%, seria 59 unidades (AICPA, 1999):

Tabela 02 — Testes de controle com nivel de risco de amostragem de 5%

Taxa de desvio toleravel

000% 149(0) 99(0) 74(0) 59(0) 49(0) 42(0) 36(0) 32(0) 29(0) 19(0) 14(0)
0,25% 236(1) 157(1) 117(1) 93(1) 78(1) 66(1) 58(1) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
05% - 157(1) 117(1) 93(1) 78(1) 66(1) 58(1) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
0,75% -  208(2) 117(1) 93(1) 78(1) 66(1) 58(1) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
1,00% - - 156(2) 93(1) 78(1) 66(1) 58(1) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
125% - - 156(2) 124(2) 78(1) 66(1) 58(1) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
15% - - 192(3) 124(2) 103(2) 66(1) 58(1) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
1,75% - - 227(4) 153(3) 103(2) 88(2) 77(2) 51(1) 46(1) 30(1) 22(1)
2,00% - - - 181(4) 127(3) 88(2) 77(2) 68(2) 46(1) 30(1) 22(1)
2,25% - - - 208(5) 127(3) 88(2) 77(2) 68(2) 61(2) 30(1) 22(1)
25% - - - - 150(4) 109(3) 77(2) 68(2) 61(2) 30(1) 22(1)
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Taxa de desvio toleravel

2,75% - 173(5) 109(3) 95(3) 68(2) 61(2) 30(1) 22(1)

3,00% - - - - 195(6) 129(4) 95(3) 84(3) 61(2) 30(1) 22(1)
Fonte: Manual de Auditoria Financeira do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2016) — adaptado.

Ressalta-se que o tamanho da amostra depende, em grande medida, da

frequéncia na qual as atividades de controle sdo executadas (diariamente,

semanalmente, mensalmente, trimestralmente, anualmente etc.).

e) Para quem, quando e como reportar deficiéncias significativas de controles

internos?

De anteméo, € fundamental repisar que a auditoria financeira n&do possui por
objetivo emitir uma opinido sobre a eficacia dos controles internos da entidade
responsavel pela elaboragéo e divulgagéo das demonstragdes examinadas. Por outro
lado, as normas exigem a comunicagao de deficiéncias significativas de controles

internos verificadas pelo auditor no curso do seu trabalho.

No modelo de controle governamental tradicionalmente observado no Brasil, em
que se adota o formato longo de relatério, mesmo em auditorias financeiras, ainda nao
ha consenso sobre qual € a melhor forma de comunicagdo das deficiéncias
significativas de controles internos identificadas para os responsaveis pela
administracao e pela governanga, na forma exigida pela NBC TA 265. A celeuma se
estende ainda ao momento em que tais deficiéncias devem ser comunicadas, bem

como ao(s) destinatario(s), em termos praticos.

Uma das premissas basilares da auditoria financeira repousa na tempestividade
da comunicagéo das distor¢gdes identificadas, de sorte a possibilitar a sua corregéao
pela parte responsavel. No que diz respeito ao aspecto temporal da comunicacéo,
portanto, € imperioso que todos os componentes do achado estejam incorporados na

informacéao sobre as distorgdes, possibilitando a compreensao pela auditada de todos
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os elementos que as circundam. Nessa légica, a comunicagdao das deficiéncias
significativas de controles internos deve se dar no mesmo momento em que as

distor¢des encontradas sao reportadas, para fins de correcao pela parte responsavel.

Em relac&o ao formato, a duvida reside sobre se a comunicagéo das deficiéncias
significativas de controles internos deve estar contida no relatério longo do auditor, ou
em separado relatério proprio com tal finalidade. No contexto do controle externo
governamental, distintos formatos sao observados, o que refor¢ca a auséncia de um

padrao.

Referéncias internacionais, como o Manual do GAO (GAO, 2024), contém
exemplos de relatério especifico destinado a reportar fraquezas materiais ou
deficiéncias significativas de controles internos sobre informagdes financeiras.
Entretanto, no caso do 6rgao estadunidense, vale destacar a sua opgao pela adogao
do formato curto de relatério, o que justifica uma peca separada para tratar das

deficiéncias significativas de controles internos.

Por fim, no que concerne aos destinatarios da comunicagdo, nota-se muitas
vezes, na pratica, o enderegamento aos titulares maximos da entidade auditada.
Entretanto, é salutar o escorreito mapeamento de competéncias no fluxo
organizacional da parte responsavel, pois em nao raras vezes, ha designacgdes de
responsabilidades especificas para certos agentes publicos. Conselhos de
Administracdo de empresas publicas, por exemplo, constituem 6rgédos de governanga
e, portanto, instancia apropriada para o direcionamento das deficiéncias significativas

de controles internos encontradas.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

A avaliagao prévia dos controles internos emerge como uma etapa basilar para
a eficacia das auditorias financeiras no setor publico brasileiro. Este estudo
demonstrou que a efetividade dos controles internos ndo é apenas um requisito
normativo, mas um fator determinante para a qualidade e a confiabilidade das
demonstragdes contabeis. Ao longo da pesquisa, ficou evidente que a estruturagdo e

a implementagdo adequadas dos controles internos influenciam diretamente o
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planejamento e a execugao das auditorias, impactando as conclusdes e opinides

emitidas pelos auditores.

O artigo abordou o modelo COSO como um referencial fundamental para
entender a arquitetura dos controles internos. Os cinco componentes do COSO -
ambiente de controle, avaliagdo de riscos, atividades de controle, informacédo e
comunicacado, e monitoramento - foram analisados em profundidade, evidenciando
como cada um deles contribui para um sistema de controle qualificado e assertivo. A
estruturagdo do ambiente de controle, por exemplo, estabelece o tom da organizagéo
e influencia a consciéncia de controle dos colaboradores, sendo essencial para a

eficacia das auditorias.

Além disso, a pesquisa destacou a importancia da avaliacdo de riscos, que deve
ser um processo continuo e dinadmico. A identificacdo e analise dos riscos associados
aos objetivos estratégicos da entidade sao fundamentais para assegurar que os
controles internos funcionem adequadamente. O estudo demonstrou que a falta de
uma avaliagdo rigorosa dos riscos pode levar a uma maior exposigcédo a distorgdes
materiais, exigindo que os auditores adotem uma abordagem substantiva mais

aprofundada.

Controles internos bem estruturados nao apenas reduzem o volume de testes
substantivos, mas também aumentam a rastreabilidade das transacdes e elevam a
confianga na opinido do auditor. Por outro lado, controles fracos ou mal
implementados resultam em maior risco de distorgdes, exigindo que os auditores
realizem testes mais extensos e detalhados. Essa relacio intrinseca entre a qualidade
dos controles internos e a eficacia da auditoria traz a tona a necessidade de uma

abordagem mais proativa na avaliagdo e monitoramento desses controles.

Os controles internos devem ser vistos como uma parte integrante do processo
de auditoria financeira, e ndo apenas como um complemento. A avaliagao rigorosa
dos controles internos deve ser uma prioridade para os auditores, pois fornece uma
base solida para a formacdo de opinides sobre as demonstracdes contabeis. E
imprescindivel que os auditores desenvolvam uma compreensdo abrangente dos
processos e fluxos administrativos da entidade auditada, a fim de identificar

vulnerabilidades e riscos de maneira efetiva.
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Por fim, instituicbes que subestimam a relevancia da avaliagao dos controles
internos comprometem a qualidade de seus trabalhos e a confiabilidade dos
resultados obtidos. O fortalecimento dos sistemas de controle interno é essencial ndo
apenas para atender as exigéncias normativas, mas também para garantir a
transparéncia e a responsabilidade na gestdo publica. A reflexdo proposta neste
estudo serve como um chamado a agao para que auditores e gestores do setor publico
priorizem a implementagao de controles internos eficazes, contribuindo assim para a

melhoria continua e a sustentabilidade das praticas de auditoria financeira.

Dessa forma, a avaliagao prévia dos controles internos nao deve ser tratada
como uma mera formalidade, mas como uma estratégia vital para a condugéao de
auditorias financeiras bem-sucedidas. Este estudo oferece uma base tedrica e pratica
para a compreensao da importancia dos controles internos, promovendo uma visao
integrada que deve ser adotada por todos os profissionais envolvidos no processo de

auditoria no setor publico brasileiro.
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RESUMO

Nas auditorias financeiras, para chegar ao nivel de asseguragéo razoavel, o auditor terd que expressar
sua opinido sobre o comportamento de uma populacéo de transagdes, contudo, na maioria das vezes,
sera capaz de analisar apenas uma parcela dessa populagdo com uso das técnicas de amostragem.
No presente artigo, buscou-se analisar o nivel de eficacia das técnicas de amostragem nos trabalhos
de auditoria financeira, considerando as técnicas estatisticas citadas na NBC TA 530. Empregando-se
o método de Monte Carlo, foram simuladas séries contendo os valores contabilizados e os valores
reais, para um total de 1.000 transagdes. A partir das séries geradas, foram extraidas amostras
estatisticas com uso das técnicas de amostragem sistematica, amostragem aleatéria simples e
amostragem aleatdria estratificada. Considerando as extrapolagées realizadas a partir das distorgdes
encontradas em cada amostra, identificou-se que a técnica de amostragem aleatéria estratificada,
utilizando os grupos formados a partir dos quartis da populagéo, foi a técnica com o maior nivel de
eficacia, ou seja, 60% de distor¢des totais estimadas dentro de um intervalo de confianga de 95% (79%
para as superavaliagdes e 77% para as subavaliagdes), com 100% das amostras representativas em
relacdo a populagao.
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ABSTRACT

In financial audits, to reach a reasonable level of assurance, the auditor will have to express their opinion
on the behavior of a population of transactions. However, most of the time, he/she will be able to analyze
only a portion of this population using sampling techniques. We analyzed the effectiveness of sampling
techniques in financial audit work, considering the statistical techniques mentioned in ISA 530. Using
the Monte Carlo method, series containing the accounted values and the actual values were simulated
for a total of 1,000 transactions. From the generated series, statistical samples were extracted using
systematic sampling, simple random sampling, and stratified random sampling techniques. Considering
the extrapolations made from the distortions found in each sample, it was identified that the stratified
random sampling technique, using the groups formed from the quartiles of the population, was the
technique with the highest level of effectiveness, meaning 60% of total estimated distortions within a
95% confidence interval (79% for overvaluations and 77% for undervaluations), with 100% of the
samples are representative from population.

Keywords: sampling; random sampling; financial auditing.
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1 INTRODUGAO

Uma das premissas mais importantes das auditorias financeiras € que essas sao
trabalhos de asseguragdo razoavel (permitida a asseguragao limitada em casos
excepcionais) e ndo de asseguragao absoluta. Isso significa que o auditor “reduz o
risco do trabalho para um nivel aceitavelmente baixo nas circunstancias do trabalho
como base para a sua conclusao”, mas raramente conseguira eliminar totalmente

aquele risco (Conselho Federal de Contabilidade, 2015).

Ainda que em um futuro ndo muito distante, considerando-se os ultimos avangos
no campo da ‘inteligéncia artificial’, seja possivel a andlise de todas as transagoes, a
relagcédo custo-beneficio indicara muitas vezes que a asseguracao razoavel continuara
a ser a melhor alternativa frente a uma asseguragao absoluta. Os custos associados
ou a incompletude dos dados reduzira as chances de escolha da asseguragéo
absoluta, mantendo-se a escolha da asseguragdo razoavel como aquela que

apresenta os melhores resultados e a um custo muito menor do que a primeira opgao.

Tratando-se da analise de uma parcela das transacodes, a utilizagdo de amostras
desempenha um importante papel nos trabalhos de asseguragao razoavel. A Norma
Brasileira de Contabilidade Técnica de Auditoria Independente de Informagéo Contabil
Histérica (NBC TA) 530 — Amostragem em Auditoria descreve que o objetivo do uso
da amostragem em auditorias financeiras “é o de proporcionar uma base razoavel
para o auditor concluir quanto a populacdo da qual a amostra €& selecionada”
(Conselho Federal de Contabilidade, 2009a). Assim, observa-se que o uso das
técnicas de amostragem é essencial para o alcance da tal “base razoavel”, permitindo-
se a redugao do risco ao nivel mais baixo aceitavel nos trabalhos de asseguracgéo

razoavel.

Apesar de ser intuitivo que a amostragem € o caminho natural quando é muito
caro ou muito dificil a analise de toda uma populagdo, ndo tem sido incomum no setor
publico brasileiro encontrar trabalhos de auditoria, inclusive nos demais tipos de
auditorias, que nao dao a devida atengado que o assunto exige. N&o é raro a analise
de toda uma base de dados, sem que haja a validagdo por amostragem de que

aqueles dados n&o possuem erros ou falta de informagdées em niveis significativos.
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Também nao é raro o uso de amostras intencionais, quando na realidade se objetivava

entender o comportamento de toda a populacéao.

Nao ha problemas em se utilizar toda uma base de dados ou do uso de amostras
intencionais nos trabalhos de auditoria, inclusive nas auditorias financeiras. Contudo,
€ necessario entender as limitacdes oriundas dessas escolhas e os reflexos nas
evidéncias de auditoria. Para se atingir o nivel razoavel de asseguragéo € necessario
que os riscos estejam reduzidos ao menor nivel possivel. Conhecer o nivel de erros
ou incompletude de uma base de dados ajuda a entender o quao robustas sédo as
evidéncias encontradas ao longo da auditoria. De igual modo, uma amostra aleatéria
que permita inferéncias sobre uma populagcdo é mais robusta do que uma amostra
intencional, cujos resultados ficam limitados aquela amostra e n&o devem ser

extrapolados para a populacao.

Considerando o contexto anteriormente apresentado, o presente artigo possui
como problema central o seguinte: Qual o nivel de eficacia das técnicas de
amostragem nos trabalhos de auditoria financeira? O objetivo do artigo € comparar as
técnicas de amostragem mais utilizadas nos trabalhos de auditoria financeira, de
acordo com a NBC TA 530, considerando o nivel de eficacia das amostras, ou seja, a

sua capacidade em identificar as distor¢des contidas em uma populacéao.

O artigo organiza-se em cinco partes, além da introdugdo aqui apresentada. A
segunda secgao dedica-se a discussao da técnica de amostragem no ambito da
auditoria financeira. Na terceira, descrevem-se o0s procedimentos metodologicos
adotados na pesquisa. Ja a quarta e a quinta secdes apresentam, respectivamente,

os principais resultados obtidos e as consideragdes finais do estudo.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Amostragem no contexto da auditoria financeira

Nos trabalhos de auditoria financeira, a NBC TA 530 é a norma que fornece
orientagcdo sobre a aplicagdo das técnicas de amostragem em auditorias. A norma
estabelece principios e requisitos que os auditores devem seguir ao planejar,

selecionar e avaliar amostras de auditoria, visando garantir a obtengao de evidéncias
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suficientes e apropriadas para suportar suas conclusdes. E, portanto, uma das normas

essenciais para a realizagao de trabalhos de asseguracgéo razoavel.

A amostragem de auditoria € definida como a aplicagdo de procedimentos de
auditoria a menos de 100% dos itens dentro de uma populacéo relevante, de modo
que todas as unidades tenham uma chance de serem selecionadas (Conselho Federal
de Contabilidade, 2009a). O objetivo é propiciar que o auditor obtenha e avalie

evidéncias que suportem a conclusao sobre a populagdo como um todo.

A NBC TA 530 apresenta dois principais métodos de amostragem: amostragem
estatistica e ndo estatistica. A amostragem estatistica envolve o uso de técnicas
estatisticas para determinar a amostra e avaliar os resultados, enquanto a
amostragem néo estatistica se baseia, quase que exclusivamente, no julgamento do

auditor.

Segundo a NBC TA 530, a amostra estatistica possui duas caracteristicas
importantes (Conselho Federal de Contabilidade, 2009a): “(a) selegcédo aleatéria dos
itens da amostra; e (b) o uso da teoria das probabilidades para avaliar os resultados
das amostras, incluindo a mensuragdo do risco de amostragem.”. Desse modo,
qualquer amostra que nao seja baseada em uma selegao aleatéria ou que nao utilize
uma distribuicdo estatistica que considere a probabilidade de ocorréncia sera uma

amostra nao estatistica.

Durante o planejamento, o auditor deve considerar os objetivos da auditoria, o
objetivo especifico do procedimento de auditoria e as caracteristicas da populagéo da
qual a amostra sera sorteada. Isso inclui definir o tamanho da amostra e os critérios
de selegdo. Essas duas definigdes, juntamente com a avaliagdo dos resultados
obtidos a partir da amostra, sdo apontadas pela NBC TA 530 como essenciais para
mitigar o risco de amostragem (Conselho Federal de Contabilidade, 2009a).

O risco de amostragem é o risco de que a conclusdo do auditor com base em
uma amostra possa ser diferente da conclusdo que seria alcangada se o auditor
tivesse examinado toda a populagdo (Conselho Federal de Contabilidade, 2009a). Ou
seja, o risco de amostragem é a possibilidade de que a amostra selecionada no seja
representativa da populagcdo como um todo, levando a conclusdes incorretas. O risco

de amostragem pode ser de dois tipos:
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» Risco de rejeicao incorreta (Tipo | — Falso positivo): Esse risco € a
possibilidade de que o auditor conclua que um saldo ou uma classe de
transagdes contém uma distorgdo material quando, na verdade, nao
contém; e

» Risco de aceitagao incorreta (Tipo |l — Falso negativo): Esse risco refere-se
a possibilidade de que, com base na amostra, o auditor conclua que um
saldo ou uma classe de transagbes ndo contém distorgcbes materiais

quando, na verdade, contém.

O risco de amostragem afeta diretamente a eficacia da auditoria financeira, pois
pode levar a trabalho adicional desnecessario (no caso de um falso positivo) ou a ndo
detecgdo de uma distorgdo material (no caso de um falso negativo). Ao definir uma
amostra, o auditor precisa definir qual o risco do tipo | aceita incorrer e, sempre que
possivel, deve estimar qual o risco do tipo Il esta associado a amostra escolhida. Os
riscos do tipo | e Il dependerédo do tamanho da amostra, do tipo de teste a ser realizado

e dos critérios de selegcao da amostra.

O auditor pode chegar a uma concluséo errbnea sem que isso esteja relacionado
com os erros tipo | e Il. Por exemplo, quando ele utiliza procedimentos de auditoria
inapropriados, realiza intepretagdes errbneas das normas contabeis ou de auditoria
ou das evidéncias de auditoria, ou quando deixa de reconhecer distor¢do material. Em
todas essas situagdes, o auditor chegara a conclusdes indevidas e a auditoria sera
afetada por risco nao relacionado com os procedimentos de amostragem (risco néo
resultante da amostragem, segundo a NBC TA 530) (Conselho Federal de
Contabilidade, 2009a).

A selecao da amostra deve ser feita de modo que cada unidade na populagao
tenha uma chance de ser escolhida. Métodos comuns incluem a selecéo aleatéria e a
selegao sistematica, segundo a NBC TA 530 (Conselho Federal de Contabilidade,
2009a).

A selecédo aleatédria envolve escolher individuos da populacao de tal maneira que
cada individuo tenha uma chance conhecida e igual de ser selecionado. Isso pode ser
feito usando métodos como numeros aleatérios gerados por computador ou sorteios
manuais. Tal técnica, permite maior imparcialidade do processo e gera amostras mais

representativas em relacdo as caracteristicas da populagdo. Contudo, a sua
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implementagdo € complexa e exige muita organizagao para garantir que a amostra

seja verdadeiramente aleatdria.

A selecao sistematica envolve a selegéo de itens em intervalos regulares a partir
de uma lista ordenada. Por exemplo, se um auditor decide selecionar cada nono item
de uma lista de 1.000 itens, para uma amostra com 50 observacgdes, estara usando a
selegao sistematica (ele ira selecionar os itens nas posigdes 9°, 29°, 49° até o 989°).
Tal técnica € mais simples e exige menos ferramentas e tempo para ser executada.
Entretanto, ndo garante uma amostra representativa e pode gerar uma amostra

enviesada, a depender do modo como a lista foi ordenada.

A NBC TA 530 reconhece tanto a selegao aleatéria quanto a selegao sistematica
como métodos de amostragem estatistica, desde que aplicados corretamente
(Conselho Federal de Contabilidade, 2009a). A selegcdo aleatdria € explicitamente
mencionada como um método estatistico, enquanto a selegcao sistematica é
considerada estatistica quando o ponto de partida é escolhido aleatoriamente,
garantindo que cada item tenha uma chance conhecida e igual de ser selecionado. Se
a populagdo for homogénea, a selegédo sistematica pode ser tdo eficaz quanto a

selecao aleatdria.

Outra forma de se garantir uma amostra representativa em relagédo a populagéao,
€ 0 uso da técnica de estratificacdo. A estratificacdo € o processo de dividir uma
populagdo em grupos distintos ou estratos que tém caracteristicas semelhantes antes
de selecionar uma amostra. Cada estrato € tratado como uma populacao separada, e
a amostragem é realizada dentro de cada estrato. Na auditoria financeira, € comum
considerar os valores monetarios dos itens para aplicagéo da estratificagao (Conselho
Federal de Contabilidade, 2009a).

Independentemente do método escolhido, o auditor precisa se certificar de que
a amostra escolhida é representativa em relacao a populacéo. Testes estatisticos para
comparar a média e o desvio-padrao da amostra e da populagdo sdo exemplos de
meios para garantir que a escolha dos itens gerou uma amostra adequada para
analise do comportamento de uma populagdo. Essas técnicas sao importantes para
garantir que a amostra seja representativa da populagdo, permitindo ao auditor

extrapolar os resultados com confianca.
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Ap0s realizar os procedimentos de auditoria na amostra, o auditor deve projetar
os resultados para a populacao e avaliar a suficiéncia e a adequacgao das evidéncias
obtidas. O procedimento de projetar os resultados para a populagdo é chamado de
extrapolacio. Por exemplo, se o auditor encontrar uma distor¢cao que representa 5%
do montante total da amostra, essa distorgao pode ser extrapolada para a populacao

total, sugerindo que a mesma taxa percentual se aplica a populacéo.

O auditor deve avaliar se a amostra e os resultados extrapolados fornecem
evidéncias suficientes e apropriadas para suportar as conclusdées da auditoria. Se a
extrapolacdo indicar um nivel de erro ou distorcdo que excede a tolerancia ou
materialidade estabelecida, o auditor pode precisar ajustar sua opinidao ou realizar

procedimentos adicionais.

A extrapolacgao contribui para eficiéncia da auditoria, por racionalizar o uso de
recursos para obtencéo de evidéncias suficientes e adequadas com menos esforco.
Ela contribui para avaliar se as demonstracdes contabeis estio livres de distor¢des

relevantes com base em evidéncias representativas.

No contexto da auditoria financeira, outras normas destacam a importancia da
amostragem. A NBC TA 500 — Evidéncia de Auditoria (R1) descreve que a
amostragem é uma técnica util para a obtencdo de evidéncias apropriadas e
suficientes (Conselho Federal de Contabilidade, 2016b). A NBC TA 540 — Auditoria de
Estimativas Contabeis, Inclusive do Valor Justo, e Divulgagbes Relacionadas (R2)
menciona o uso de amostragem ao testar estimativas contabeis (Conselho Federal de
Contabilidade, 2019).

A NBC TA 620 — Utilizagao do Trabalho de Especialistas, por sua vez, descreve
que a amostragem é relevante no contexto de uso do trabalho de especialistas
(Conselho Federal de Contabilidade, 2009b).

Ainda no contexto da auditoria financeira € importante destacar que a
Resolugédo CFC n° 1.601/2020 descreve que as NBCs TA sdo igualmente
aplicaveis as auditorias realizadas no setor publico nacional (Conselho Federal
de Contabilidade, 2020):

[...] As Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicaveis a Auditoria de
Informacgao Contabil Histérica Aplicavel ao Setor Publico — NBC TASP séo as
Normas Brasileiras de Contabilidade aplicaveis a Auditoria Independente de
Informagdo Contabil Histérica (NBC TA), incluida a norma que trata da
estrutura conceitual (NBC TA EC), convergentes com as Normas
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Internacionais de Auditoria, emitidas pela International Federation of
Accountants (Ifac) e recepcionadas pela Organizagdo Internacional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), aplicada ao ambiente de
auditoria do setor publico, no que couber.

Além do contexto da auditoria financeira, a norma International Standard of
Supreme Audit Institutions (ISSAI) 300 — Performance Audit Principles descreve que:
“A amostragem € uma técnica importante na auditoria operacional. A selegcao de
amostras deve ser feita de maneira a assegurar que as conclusdes possam ser
generalizadas para toda a populagéo.” (tradugao nossa) (International Organization of
Supreme Audit Institutions, 2019).

2.2 Metodologia

Considerando o objetivo de avaliar o nivel de eficacia das técnicas de
amostragem nos trabalhos de auditoria financeira, optou-se pela realizagdo de
simulagdes empregando o método de Monte Carlo.

A simulacdo de Monte Carlo € uma técnica computacional que utiliza numeros
aleatdrios para simular uma vasta gama de cenarios possiveis de um sistema ou
processo, permitindo a analise de sua variabilidade e comportamento sob diferentes
condigdes. Segundo Walter e Barkema (2014), a ideia basica da simulagado de Monte
Carlo € propor iterativamente uma pequena mudancga aleatéria em uma configuragéao

inicial, gerando diversas configuragdes para a realizagao de um teste.

Inicialmente foram geradas duas séries aleatorias com 1.000 observag¢des cada.
A primeira série simula os valores reais que movimentaram uma conta que estaria
sendo auditada em um determinado exercicio, chamada de valor real. Ela deve
apresentar apenas valores positivos, gerados no intervalo entre 1 e 10.000, com
distribuicdo normal. A segunda, simula as distorgdes ocorridas durante o exercicio,
chamada de distorgdo. Esta série deve apresentar valores positivos e negativos,

gerados no intervalo entre -5.000 e 5.000, com distribuicdo normal padronizada.

Uma distribuicdo normal padronizada (também conhecida como distribuicéo Z)
€ uma distribuicdo de probabilidade normal que foi ajustada para ter uma média igual

a zero e um desvio-padrao igual a um. A padronizagao € um processo importante que
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propicia a comparacdo e analise de dados de diferentes distribuicdes normais,
independentemente de suas escalas ou unidades originais.

A terceira série, valor_contabilizado, é resultado da soma das séries valor_real
e distorcao. Esta série simula os valores que seriam encontrados nos registros
contabeis pela equipe de auditoria e comporiam a populagdao analisada. Ela pode
apresentar valores positivos e negativos e espera-se que ela possua uma distribuicao

normal.

Ap0s a definicdo da populagéo a ser analisada (valor_contabilizado), passou-se
a obtencao das amostras. Inicialmente, foi realizado o calculo do tamanho da amostra
utilizando-se o aplicativo Hermes, considerando-se uma populacdo de 1.000
transacdes e um erro do tipo | de 5%. Foi sugerido uma amostra com 60 observacoes,
que possuiria um erro do tipo Il de 4,57%. O erro do tipo | (ou falso positivo) ocorre
quando se rejeita a hipdtese nula quando ela é verdadeira, ou seja, recusa-se a
amostra sendo que € ela é representativa em relacdo a populagao. O erro do tipo |l
(ou falso negativo) ocorre quando se aceita a hipotese nula quando ela é falsa, isto €,
aceita-se que a amostra como representativa em relacdo a populagdo, mas ela ndo é

representativa.

Na sequéncia, foram escolhidos trés tipos de técnicas de amostragem,
considerando-se apenas amostras estatisticas de acordo com os preceitos da NBC
TA 530. Optou-se pelos seguintes tipos: (a) amostragem sistémica; (b) amostragem

aleatdria simples; e (c) amostragem aleatéria estratificada.

A amostragem sistémica utilizada consiste na divisdo da populagédo em grupos
proporcionais ao tamanho da amostra e no sorteio aleatério da posic¢ao inicial. Assim,
considerando-se a populagdo em analise (1.000 observagdes) foram formados 60
grupos. Na sequéncia foram geradas as 40 amostras possiveis que seriam obtidas a
partir do sorteio aleatério do primeiro numero. Nessas amostras, todas transacoes
foram escolhidas, pelo menos, uma unica vez, respeitadas a distancia de 16 posicoes

entre as aquelas que compdem a mesma amostra.

A amostragem aleatéria simples consiste no sorteio aleatdrio das transacées. E
escolhida aleatoriamente uma posicéao, e a transacéo escolhida é atribuida a amostra,
em processo a ser realizado 60 vezes, sem a repeticdo dos valores ja escolhidos. Em

modelo sem repeticdo, é possivel criar 1,97 x 107® amostras com 60 observacdes para
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uma populagao de 1.000 observacgdes. Por restricdes computacionais, optou-se pela

geracgao de 100 amostras.

A amostragem aleatoria estratificada consiste na separagdo da populagdo em
estratos, para posterior sorteio aleatério das transagdes, considerando-se os estratos
populacionais. No caso em tela, a estratificagcao foi feita levando-se em conta os
valores das transagdes e a divisao em quatro grupos, de acordo com os quartis da
série valor_distorcido. A ideia é permitir que a amostra tenha participantes em igual
propor¢gao da distribuicdo populacional. Apos a segregagdo em estratos, foram
sorteadas 15 transacgoes, aleatoriamente, em cada um dos quatro grupos formados.

Por restricbes computacionais, optou-se pela geragcao de 100 amostras.

Depois da formagao das amostras, foram computadas as distor¢gdes por meio da
comparacao entre os valores das séries valor_real e valor_contabilizado. No mundo
real, o valor_real sera apurado pela equipe de auditoria, durante a execucao dos
procedimentos planejados. Por exemplo, se o procedimento escolhido fosse uma
circularizagao (confirmagao externa), o auditor iria comparar os valores registrados

(valor_contabilizado) com as informagdes atestadas por um terceiro (valor_real).

As distor¢des foram segregadas em dois grupos: (a) subavaliagdo, ou seja,
quando o valor_contabilizado € menor do que o valor_real; e (b) superavaliagédo, ou

seja, quando o valor_contabilizado € maior do que o valor_real.

Tal segregacgao é importante para entender o comportamento das amostras para
cada grupo de distorgéo, pois a distorgao de valor representa uma diferenga entre o
valor apresentado e aquele que seria obtido mediante correta aplicacdo da estrutura
de relatério financeiro adequada. Destaca-se que a NBC TA 450 — Avaliagado das
Distor¢gbes Identificadas durante a Auditoria (R1) estabelece que as distor¢ées nao
devem ser compensadas entre si se forem relevantes (Conselho Federal de
Contabilidade, 2016a), ou seja, as distorgdes relevantes devem ser apresentadas
individualmente e somadas em modulos (sem compensagdes entre as

superavaliagdes e as subavaliagdes).

Na continuagao, foram realizados os calculos da extrapolagdo. Utilizaram-se as
superavaliacdes ou as subavaliagcdes encontradas na analise de cada amostra, e as
taxas de desvio foram computadas considerando a relagdo entre o valor total das

distor¢cdes e o valor total das transagdes contidas na amostra, para cada um dos
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grupos de distor¢ao. Depois, o valor extrapolado para a populagao foi obtido mediante

a aplicacao da taxa de desvio em relagdo ao valor total da populacéo.

Apos os calculos de extrapolacdo, foram calculados os intervalos de confianca
para verificar o nivel de eficacia de cada uma das amostras. Como se trata de técnicas
estatisticas, ndo €& possivel esperar que as amostras resultem em um valor
matematicamente idéntico ao obtido pela analise da populacdo, mas sim, que o valor
obtido na analise amostral esteja situado em intervalo que contenha o real parametro

populacional, a determinado nivel de confianca.

Foi utilizado um erro toleravel de 1% do valor total das transacgbes, o valor
populacional de cada tipo de distor¢ao e o valor da distribuicdo Z para um intervalo de
confianca de 95%. O intervalo de confianca € um intervalo de valores calculado a partir
de dados de uma amostra, que fornece um conjunto estimado para o verdadeiro valor
de um parametro populacional desconhecido, como a média ou a proporcdo. Ele
expressa a confiabilidade dessa estimativa por meio de um nivel de confianca
especifico, no caso, da presente pesquisa de 95% de chances (em um total de 100%
de chances) de o valor estimado ser préximo do verdadeiro valor do parametro

populacional.

Por fim, foram comparados e organizados os resultados obtidos em cada
amostra e os parametros populacionais. Também foram realizados testes para
deteccao da normalidade das séries, da comparacgao entre as médias amostrais e a
populacional e da comparacido entre os desvios-padrao amostrais e populacional.
Toda a geragao aleatodria das séries, o sorteio das amostras e os demais calculos e

testes estatisticos foram realizados com o apoio do aplicativo Stata, versao 17.

2.3 Resultados

Na tabela a seguir, sdo apresentadas as estatisticas descritivas das trés

primeiras séries utilizadas nas simulacdes de Monte de Carlo.
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Tabela 9 - Estatisticas descritivas das séries geradas relacionadas com a populagéo.

padrao

valor_real 6.105,24  3.082,61 975,60 -0,05 2,98
Distorgéo -2.648,84  3.202,50 0 1 0,06 2,90
valor_contabilizado -1.895,48  6.772,35  3.063,07 1.107,87 -0,06 3,36

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Verifica-se que as séries geradas, cada uma com 1.000 observagdes, atenderam
aos pré-requisitos da simulagdo. De acordo com os resultados do teste de Shapiro-
Francia (Shapiro; Francia, 1972), para deteccdo de normalidade, as trés séries
possuem distribuicdo normal, o que era um requisito para as duas delas (valor_real e
distorcao). Assim sendo, foram utilizados testes paramétricos para a comparagao
entre as médias e desvios-padrdo amostrais e populacional. Caso as séries nao
tivessem apresentado distribuicdo normal, o que podera ocorrer no mundo real,

seriam utilizados testes ndo paramétricos, com a mesma finalidade.

O valor total contabilizado importou em $ 3.063.073,90, enquanto o total do valor
real seria de $ 3.082.610,90, o que causa uma diferenca de $ 19.537,00 (que ndo é o
total de distor¢des, mas o efeito liquido das distorgdes no saldo do item). As distor¢des
importaram em $ 213.391,02 (ou seja, uma taxa de desvio de 6,92% do valor real),
sendo que as superavaliacbes alcangcaram $ 96.927,00 e as subavaliacoes
alcancaram $ 116.464,02.

Como se trata de estimacgdes estatisticas, conforme descrito no item anterior
sobre a metodologia, foram estimados os intervalos de confianga, a um nivel de 95%,

a partir dos parametros populacionais. Assim, foram obtidos os seguintes intervalos:

* Para as superavaliagbes: limite inferior de $ 46.543,92 e limite superior de

$ 147.310,08;

* Para as subavaliagdes: limite inferior de $ 66.080,94 e limite superior de $
166.847,10; e

» Para as distorgdes totais: limite inferior de $ 163.007,94 e limite superior de
$ 263.774,10.

A primeira simulagédo empregou a amostragem sistémica, sendo geradas 40

amostras, cujos resultados sao sintetizados na tabela a seguir:
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Tabela 2 - Resultados da simulagéo 1 — amostragem sistémica.

m Superavaliagoes Subavaliagées Distorcéo total

Estimacéo dentro do intervalo 21 [52,5%] 26 [65,0%] 23 [57,5%]
Subestimou a estimagéo 9 [22,5%] 6 [15,0%] 9 [22,5%]
Superestimou a estimagao 7 [17,5%] 5 [12,5%] 5 [12,5%]
Amostra nao representativa 3 [7,5%] 3 [7,5%] 3 [7,5%]

Somatoério 40 [100%] 40 [100%] 40 [100%]

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Em relacdo a amostragem sistematica, inicialmente, é importante destacar que
trés amostras apresentaram diferencgas estatisticas entre as suas médias ou desvios-
padrao e os respectivos valores populacionais. Ainda que tais amostras tenham
gerado estimagdes dentro do intervalo de confianga, tais resultados foram apartados,
pois havia evidéncias de que elas ndo eram representativas para aquela populacao.
Tal procedimento seria semelhante ao que seria executado no mundo real, pois, 0

auditor ndo conhecera todas as distor¢des contidas na populacado analisada.

As demais amostras (37 de um total de 40) lograram éxito em encontrar
distor¢cbes e extrapola-las para a populagdo. No cémputo geral, em 57,5% dos casos,
o valor estimado ficou dentro do intervalo de confianga, alcangado este percentual o
montante de 52,5% para as superavaliagdes e 65,0% para as subavaliagdes. Esse é
o cenario ideal para uma auditoria financeira, pois garante o maior nivel de preciséo

na estimacao das distorgdes.

Se for considerado um cenario mais conservador, isto é, que as distor¢des
estimadas podem ser subestimadas (mas nunca superestimadas), o nivel de preciséo
geral alcanga 80,0% para o total das distor¢des (75,0% para as superavaliagdes e
80,0% para as subavaliagdes). No mundo real, esse € um cenario aceitavel para uma
auditoria financeira, pois, como as distor¢cées populacionais sdo desconhecidas, ajuda
a mitigar os riscos do tipo | (falso positivo) e do tipo Il (falso negativo). Se as distor¢des
estimadas, ainda que estejam subestimadas, forem materiais, ndo havera excesso no
julgamento realizado pelo auditor (0 que poderia ocorrer com a superestimacao das

distorgdes).
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sintese

A segunda simulagdo empregou a amostragem aleatéria simples, sendo geradas

100 amostras, cujos resultados sao sintetizados na tabela a seguir:

Tabela 3 - Resultados da simulacao 2 — amostragem aleatéria simples.

Superavaliagoes Subavaliagoes Distorcéo total

Estimacéo dentro do intervalo 70 [70,0%] 68 [68,0%] [59,0%]
Subestimou a estimacgéao 13 [13,0%] 8 [8,0%] 15 [15,0%]
Superestimou a estimagao 7 [7,0%] 14 [14,0%] 16 [16,0%]
Amostra nao representativa 10 [10,0%] 10 [10,0%] 10 [10,0%]

Somatoério 100 [100%] 100 [100%] 100 [100%]

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Em relagdo a amostragem aleatéria simples, € necessario ressaltar que dez
amostras apresentaram diferengas estatisticas entre as suas médias ou desvios-
padrdo e os respectivos valores populacionais. De igual modo ao ocorrido na
simulagao anterior, ainda que tais amostras tenham gerado estimagdes dentro do
intervalo de confianga, tais resultados foram apartados, pois havia evidéncias de que

elas n&o eram representativas para aquela populagao.

As amostras restantes (90% das amostras sorteadas) lograram éxito em
encontrar distorcdes e extrapola-las para a populacdo. Considerando o total de
distorcbes, em 59,0% dos casos, o valor estimado ficou dentro do intervalo de
confianga, alcangando os percentuais de 70,0% e 68,0% para as superavaliagoes e
as subavaliagbes, respectivamente. Nota-se que essa técnica apresentou
desempenho melhor do que a utilizada na primeira simulag&o, pois houve maior nivel

de precisao na estimacao das distorcoes.

Admitindo-se um cenario mais conservador (incluindo como acerto as
estimacgdes subestimadas), o nivel de precisdo geral alcanga 74,0% para o total das

distor¢des (83,0% para as superavaliagdes e 76,0% para as subavaliagdes).

A ultima simulagdo empregou a amostragem aleatéria estratificada, sendo

geradas 100 amostras, cujos resultados sao sintetizados na tabela a seguir:

Tabela 4 - Resultados da simulacdo 3 — amostragem aleatdria estratificada.

Superavaliagoes Subavaliagoes Distorcéo total

Estimacéo dentro do intervalo 79 [79,0%] 77 [77,0%] 60 [60,0%]
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Superavaliagdes Subavaliagoes Distorcao total

Subestimou a estimagao 10 [10,0%] 12 [12,0%] 18 [18,0%]
Superestimou a estimagao 1 [11,0%] 11 [11,0%] 22 [22,0%]
Amostra nao representativa - [0,0%] - [0,0%] - [0,0%]

Somatério 100 [100%] 100 [100%] 100 [100%)]

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Em relagcdo a amostragem aleatéria estratificada, ela foi a unica simulagao na
qual as amostras ndo apresentaram divergéncias entre as suas médias ou desvios-
padrao e os respectivos valores populacionais, do ponto de vista estatistico. Portanto,

nao foi necessario desconsiderar o resultado de nenhuma amostra.

Todas as amostras lograram éxito em encontrar distor¢coes e extrapola-las para
a populagao. Em relagao ao total de distor¢des, em 60,0% dos casos, o valor estimado
ficou dentro do intervalo de confianga, alcangcando os percentuais de 79,0% e 77,0%
para as superavaliacdes e as subavaliacbes, respectivamente. Essa foi a técnica que
apresentou o melhor desempenho em todas as comparacgdes realizadas. Além de
gerar amostras com as médias e os desvios-padrao, estatisticamente, idénticos aos
parametros populacionais, obteve o melhor desempenho na extrapolagao de valores,
dentro dos intervalos de confianga estimados (ao nivel de 95%).

Mais uma vez, admitindo-se um cenario mais conservador (incluindo como
acerto as estimagdes subestimadas), o nivel de precisao geral alcanga 78,0% para o
total das distorgbes (89,0% tanto para as superavaliagbes, quanto para as
subavaliagdes).

3 CONSIDERAGOES FINAIS

Os resultados deste artigo demonstram que as técnicas de amostragem
estatisticas, previstas na NBC TA 530, foram eficazes na deteccédo de distorcdes,
mitigando o risco do tipo Il (falso negativo) e propiciando uma extrapolagdo com o
nivel de precisdo moderado, quer seja para o total das distor¢des, quer seja para os

tipos especificos de distorgdes (superavaliagdes e subavaliagdes).
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Sendo a técnica menos complexa de ser implementada, a amostragem
sistematica apresentou o menor nivel de precisdo, quando da extrapolagcao para a
populacdo das distorgdes encontradas na amostra. A sua vez, com maior grau de
complexidade, a amostragem aleatoria estratificada foi a técnica que apresentou o

maior nivel de precisao.

Em comparagao com outras técnicas de amostragem, a amostragem aleatéria
estratificada se destacou por gerar amostras com meédias e desvios-padréao
estatisticamente idénticos aos parametros populacionais, além de obter o melhor
desempenho na extrapolacao de valores para a populacéo, apresentando, portanto, a
maior eficacia em relacdo as demais técnicas avaliadas. Isso demonstra a importancia
e eficacia dessa técnica na obtencdo de evidéncias representativas em auditorias

financeiras.

Os resultados também evidenciaram que, ao adotar um cenario mais
conservador, ou seja, admitindo-se como validas as subestimagdes das distorgdes, o
nivel de precisédo geral alcangou um patamar elevado, reforgando a confiabilidade das
estimativas obtidas através das técnicas estatisticas de amostragem. Esses
resultados reforgam a relevancia de utilizar técnicas de amostragem adequadas e
robustas para garantir a qualidade e confiabilidade dos trabalhos de auditoria

financeira.

As simulacdes executadas tém como principal limitacdo o controle de aspectos
que na vida real o auditor n&o conseguira realizar. No mundo real, nem sempre sera
possivel o exame de toda a populacdo; as séries formadas pelos lancamentos
contabeis ndo possuirdo uma distribuicdo estatistica conhecida ou seréo
homogéneas; limitagbes ou auséncia de informagdes conduzirdo o auditor
naturalmente a complementagdo das amostras etc. Entretanto, os resultados das
simulagdes, além de validos, sdo importantes para auxiliar o auditor na realizagcao de
auditorias financeiras, pois 0 ajuda a entender as técnicas disponiveis e qual a mais

adequada para alcangar o nivel razoavel de asseguragao.
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RESUMO

O artigo apresentado explora a modelagem do Processo de Auditoria Financeira (PAF) utilizando o
metamodelo Software Process Engineering Metamodel (SPEM) e a ferramenta Eclipse Process
Framework Composer (EPF Composer), com foco na adaptagdo para auditorias financeiras
governamentais. A pesquisa visa resolver a questao de como modelar o PAF com o apoio do SPEM e
EPF Composer, destacando os beneficios da modelagem, como a melhoria na documentagéo,
manutenc¢do, adaptagédo e publicagdo dos processos. O estudo introduz a importancia da auditoria
financeira governamental, baseada nas normas internacionais ISSAls, e propde que a modelagem dos
processos de auditoria, utilizando ferramentas e notagdes da engenharia de software, pode aumentar
a clareza e a personalizagdo desses processos. A utilizagdo do EPF Composer permite a criagao e
manutengdo de bibliotecas de métodos, facilitando a adaptagdo do PAF as realidades de diferentes
Instituicdes Superiores de Controle (ISCs). A pesquisa identifica os beneficios da modelagem
estruturada, como maior clareza, padronizagao e rastreabilidade da documentagao. Além disso, a
possibilidade de reutilizagcdo de métodos e a flexibilidade para adaptar processos de auditoria sédo
destacados como aspectos positivos. Contudo, a adaptagdo do conteldo textual do PAF para uma
notacdo estruturada e o aprendizado necessario para usar o EPF Composer representam desafios
significativos. A conclusao destaca a relevancia da metodologia proposta para a melhoria continua da
auditoria financeira, sugerindo que, embora existam desafios, a modelagem com SPEM e EPF
Composer traz beneficios substanciais para a pratica de auditoria, facilitando a personalizagéo e a
adaptacao dos processos a diferentes contextos organizacionais.

Palavras-chave: auditoria financeira governamental; metamodelo SPEM; ferramenta EPF Composer;
modelagem de processos.
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ABSTRACT

The article presented explores the modeling of the Financial Audit Process (PAF) using the Software
Process Engineering Metamodel (SPEM) and the Eclipse Process Framework Composer (EPF
Composer) tool, with a focus on adaptation for government financial audits. The research aims to solve
the question of how to model the PAF with the support of SPEM and EPF Composer, highlighting the
benefits of modeling, such as improved documentation, maintenance, adaptation and publication of
processes. The study introduces the importance of government financial auditing, based on the ISSAls
international standards, and proposes that modeling auditing processes using software engineering
tools and notations can increase the clarity and customization of these processes. The use of EPF
Composer enables the creation and maintenance of method libraries, making it easier to adapt the PAF
to the realities of different Supreme Audit Institutions (SAIs). The research identifies the benefits of
structured modeling, such as greater clarity, standardization and traceability of documentation. In
addition, the possibility of reusing methods and the flexibility to adapt audit processes are highlighted
as positive aspects. However, adapting the textual content of the PAF to a structured notation and the
learning required to use EPF Composer represent significant challenges. The conclusion highlights the
relevance of the proposed methodology for the continuous improvement of financial auditing, suggesting
that, although there are challenges, modeling with SPEM and EPF Composer brings substantial benefits
to auditing practice, facilitating the customization and adaptation of processes to different organizational

contexts.

Keywords: government financial auditing; SPEM metamodel; EPF Composer tool; process modeling.
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1 INTRODUGAO

A auditoria financeira governamental desempenha um papel essencial no
fortalecimento da transparéncia e responsabilidade na gest&o dos recursos publicos.
E um trabalho de asseguragdo baseado nas International Standards of Supreme Audit
Institutions (ISSAIl), emitidas pela International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAL).

Nesse contexto, o Manual de Implementacao das ISSAls de Auditoria Financeira
(MIAF), elaborado pela Iniciativa de Desenvolvimento da INTOSAI (IDl), apresenta
uma metodologia de auditoria financeira baseada nas ISSAls promovendo as

melhores praticas globais em auditoria financeira (INTOSAI, 2020).

O MIAF foi elaborado com o objetivo de atender a demanda das Instituigdes
Superiores de Controle (ISCs) em ter um manual que os auditores pudessem seguir
nos trabalhos de auditoria financeira (INTOSAI, 2020). Trata-se de uma metodologia
que define um Processo de Auditoria Financeira (PAF). Esse processo pode ser usado
e adaptado pelas ISCs conforme suas necessidades especificas advindas de sua
realidade organizacional, cultural, legal ou normativa (INTOSAI, 2020).

O processo é apresentado de forma textual, sem a utilizagdo de uma linguagem
de modelagem de processo. Estudos na area de engenharia de software, como os
Van Den Berg e Dillman (2012), apontam que representacgdes textuais de processos
podem limitar a documentagao, a manutencao e a personalizacéo, especialmente em
cenarios complexos e dindmicos. Nesse sentido, a aplicacdo de técnicas de
modelagem estruturada, como Software Process Engineering Metamodel (SPEM),
pode trazer beneficios significativos, possibilitando maior clareza, reutilizacdo e

adaptabilidade dos processos.

Diante desse cenario, a presente pesquisa busca demonstrar a aplicabilidade do
SPEM, com apoio da ferramenta Eclipse Process Framework Composer (EPF
Composer), para modelagem do PAF. A investigagdao tem como objetivo responder a
seguinte questao de pesquisa: Como pode ser modelado o PAF na notagdao SPEM,
com apoio do EPF Composer, e quais os beneficios dessa modelagem para as
ISCs em termos de adaptacao, de documentagdo, de manutencao e de

publicacao dos seus processos?
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Ressalta-se que a abordagem proposta neste estudo n&do se confunde com o
uso de Técnicas de Auditoria Assistidas por Computador (TAAC). Enquanto as TAAC
sao voltadas a execucédo de procedimentos de auditoria — por exemplo, extracédo e
analise de bases de dados, testes substantivos automatizados e mineragédo de dados
— o foco deste trabalho recai sobre a engenharia do processo de auditoria. O
metamodelo SPEM e a ferramenta EPF Composer sao empregados aqui como
instrumentos para estruturar, documentar e adaptar o Processo de Auditoria
Financeira (PAF), organizando papéis, tarefas, produtos de trabalho e fluxos, e ndo

para automatizar testes ou procedimentos especificos.

2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Referencial Teorico

2.1.1 Auditoria financeira e o manual de implementagao das ISSAls

A International Standards on Auditing (ISA) 200 estabelece os fundamentos da
auditoria financeira, definindo-a como um processo sistematico e independente de
exame das demonstragdes contabeis para determinar se elas estdo livres de
distor¢cbes relevantes, sejam causadas por erro ou fraude, e se foram preparadas de
acordo com uma estrutura de relatério financeiro aplicavel (IAASB, 2020). Essa
mesma definicdo se aplica a auditoria financeira governamental por meio da ISSAI
200, norma correspondente a ISA 200.

A IDI da INTOSAI, com o objetivo de ajudar as ISCs na implementagédo da
auditoria financeira, elaborou o MIAF seguindo o Protocolo de Garantia da Qualidade
dos Bens Publicos da INTOSAI, o qual determina o devido processo para garantir a
qualidade do produto (INTOSAI, 2020).

Apds uma pequena revisao, o manual foi disponibilizado em dezembro de 2020
em inglés, versdo 1.0. A tradugédo para o portugués foi resultado de um trabalho
conjunto entre o Banco Mundial, a Secretaria do Tesouro Nacional (STN), a
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas (ATRICON), o Instituto Rui
Barbosa (IRB), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Tribunal de Contas do Estado
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da Bahia (TCE/BA). A versdo em portugués foi disponibilizada oficialmente durante o

[l Congresso Internacional dos Tribunais de Contas, em dezembro de 2023.

O MIAF apresenta uma metodologia de auditoria financeira baseada nas
ISSAIs promovendo as melhores praticas globais em auditoria financeira
(INTOSAI, 2020). Trata-se de uma metodologia que define um processo de
auditoria financeira de acordo com as ISSAls e que abrange as atividades a
serem realizadas e documentadas no nivel de um trabalho de auditoria
financeira, inclusive com modelos de papéis de trabalho. Esse processo pode
ser usado e adaptado pelas ISCs conforme suas necessidades especificas
advindas de sua realidade organizacional, cultural, legal ou normativa
(INTOSAI, 2020).

2.1.2 Modelagem de processos e sua aplicagao na area de auditoria

financeira

A modelagem de processos € uma abordagem consolidada em diversas areas
do conhecimento, sendo aplicada, por exemplo, nas areas de: gestdo do

conhecimento (Lemos; Silva, 2016) e gestao documental (Teixeira; Aganette, 2016).

Uma definicho amplamente reconhecida na area de Business Process
Management (BPM) declara que a modelagem de processos é uma atividade de
representar explicitamente processos de negdcios com base em seus componentes,
atividades, recursos e fluxos de trabalho, com o objetivo de compreendé-los, analisa-

los e melhora-los. (Van Der Aalst, 2016).

No contexto da Engenharia de Software, uma definigdo relevante e especifica
apresentada por Jacobson (1992), um dos criadores Unified Modeling Language
(UML) e do método Rational Unified Process (RUP):

Modelagem de processos de software € a pratica de descrever como o
trabalho deve ser organizado e conduzido para alcangar os objetivos do
desenvolvimento de software, frequentemente usando diagramas e
formalismos que capturam os elementos do processo, como atividades,
papéis e artefatos, permitindo sua analise, melhoria e reutilizagdo.
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A modelagem de processos, independentemente se de negdcios ou de
desenvolvimento de software, € suportada por notacdes e ferramentas. Existem
inumeras opgdes de notagdes de modelagem e ferramentas que as suportam.
Segundo a ABPMP (2013, p. 79), algumas das notagdes comumente encontradas
sdo: BPMN, Fluxograma, Event-driven Process Chain (EPC), Unifield Modeling
Language (UML), Integrated Definition for Function Modeling (IDEF) e a Value Stream
Mapping.

Entretanto, esta pesquisa teve como diretriz a abordagem de integracdo das
praticas da engenharia de software no contexto da auditoria financeira. Dessa forma,
adotou-se como premissa a combinacdo da notacdo SPEM e da ferramenta EPF
Composer para a modelagem do PAF. A escolha do SPEM se deu por se tratar de
uma linguagem estruturada, baseada em metamodelo (OMG, 2008), enquanto o EPF
Composer foi selecionado por sua capacidade de suportar a criagao e adaptagao de
processos com uma interface intuitiva e flexivel (Van Den Berg, 2012) além de se

tratar de uma ferramenta gratuita e de cédigo aberto (OMG, 2008).

No contexto das tecnologias aplicadas a auditoria, a literatura costuma enfatizar
as TAAC, voltadas a automacao de testes e a andlise de grandes volumes de dados.
Tais ferramentas suportam diretamente a execugao dos procedimentos de auditoria.
A proposta deste artigo, entretanto, insere-se em uma dimensao complementar,
voltada a modelagem e a governanga do processo de trabalho. O SPEM e o EPF
Composer sao utilizados como instrumentos para representar, organizar e publicar o
PAF de forma estruturada, permitindo padronizacao, reutilizacao e adaptacao pelos
diversos tipos de Instituicbes Superiores de Controle (ISCs), sem substituir ou

competir com as TAAC utilizadas na fase de execugéo dos testes.

2.1.3 O SPEM

O SPEM é uma notagao padrao da Object Management Group (OMG) para
modelagem de processos de desenvolvimento de software que esta atualmente em
sua versdo 2.0 (OMG, 2008) e se tornou uma referéncia sdlida para a modelagem de
processos (Baumgarten et al., 2015).
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Trata-se de um metamodelo de engenharia de processos, bem como uma
estrutura conceitual, que fornece os conceitos necessarios para modelagem,
documentagédo, apresentacdo, gerenciamento, intercambio e publicacdo de métodos
e processos de desenvolvimento. Esse metamodelo usa a UML como notacgéo e adota
uma abordagem orientada a objetos (OMG, 2008).

E usada por engenheiros de processo, lideres de projetos, gerentes de projeto e
de programa responsaveis pela manutengdo e implementagdo de processos para
suas organizagdes de desenvolvimento ou projetos individuais. Seu objetivo ndo é
apenas apoiar a representacao de um processo de desenvolvimento especifico ou a
manutengao de varios processos nao relacionados, mas fornecer aos engenheiros de
processos mecanismos para gerenciar de forma consistente e eficaz familias inteiras

de processos relacionados (OMG, 2008).

Conforme manual institucional da especificacdo (OMG, 2008), possui 0s
seguintes obijetivos: i) fornecer uma representacdo padronizada e bibliotecas
gerenciadas de conteudo de métodos reutilizaveis, ii) apoiar o desenvolvimento, o
gerenciamento e o crescimento sistematico dos processos de desenvolvimento e iii)

apoiar a implementacéo do conteudo do método e do processo.

De outra forma os objetivos sao citados por Choi, Kim e Kim Suntae (2018) como:
i) fornecer seméantica ndo ambigua, ii) fornecer orientagcao notacional clara, iii) fornecer
um meta-esquema concreto, modular, configuravel e reutilizavel, iv) definir o formato
padrdao para o intercambio de conteudo do processo, v) fornecer processos
adequados para serem usados como modelo de planejamento e vi) adequado para a

aplicagao direta e métricas de execugao.

Os conceitos-chaves definidos nesta especificagao estio ilustrados na figura 1.
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Figura 11 - EPF método framework
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Fonte: Tuft, 2010, p. 28.

O SPEM emprega uma separagao entre as definigdes de conteudo do método e
a aplicacdo do conteudo do método no processo de desenvolvimento. Os dois

conceitos principais sao: conteudo do método e processo.

O conteudo do método fornece explicagdes passo a passo, descrevendo como
os objetivos especificos de desenvolvimento s&o alcangados, independentemente da
colocagao dessas etapas em um ciclo de vida de desenvolvimento. Os processos
pegam esses elementos de conteudo do método e os relacionam em sequéncias
parcialmente ordenadas que s&o personalizadas para tipos especificos de projetos
(OMG, 2008).

O conteudo do método define os elementos principais, tais como: role (papel),
task (tarefa), work product (produto de trabalho) e guidance (guia). A figura 2 ilustra

estes elementos e suas relagdes.
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Figura 12 - Modelo conceitual do conteudo
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O papel descreve um conjunto de responsabilidades e habilidades necessarias
para executar uma tarefa ou o responsavel pela elaboracdo de um produto de
trabalho, o qual representa qualquer coisa usada, produzida ou modificada por
uma tarefa podendo ser um produto de trabalho de entrada ou saida. O produto de
trabalho € um termo genérico usado para definir trés tipos possiveis: artefatos,
entregaveis e resultados. A tarefa € uma unidade de trabalho executada por um ou
mais papéis e que produz um ou mais produtos de trabalho. Possui steps (passos)
que descrevem como executa-la e guias com informagdes adicionais. Guias servem
de documentagdo complementar e podem ser associadas a qualquer elemento do

conteudo do método (papel, tarefa, produto de trabalho) e do processo.

Category (Categorias) sao mecanismos de organizagao do conteudo do método
usados para criar visualizagbes de navegacao para o site publicado. Existem dois
tipos de categorias: personalizada e padrao. As categorias personalizadas s&o criadas
pelo usuario de acordo com a necessidade especifica. As categorias de métodos
padrdo € um conjunto de categorias predefinidas, séo elas: disciplines (disciplinas),
domains (dominios), work product kinds (tipos de produtos de trabalho), role sets

(grupo de papéis) e tools (ferramentas).

A disciplina € usada exclusivamente para organizar as tarefas relacionadas a

uma area de interesse. O dominio é usado exclusivamente para organizar os produtos
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de trabalho relacionados com base em tempo, recursos ou tema. O grupo de papéis

€ um tipo de categoria padrao usada para agrupar papéis com pontos em comum.

Processo define como o trabalho € executado ao longo do tempo e € descrito
usando: fases, iteracdes, marcos e atividades (Van Den Berg; Dillman, 2012). O
elemento principal é a atividade que pode ser aninhada para definir estruturas de
divisao e relacionada entre si para definir um fluxo de trabalho (OMG, 2008). Enquanto
o conteudo de método descreve o que fazer (tarefas), quem faz (papéis), e o que é
produzido (produtos de trabalho), os processos organizam esses elementos em
sequéncias ou estruturas temporais (como fluxos de trabalho ou estruturas de

decomposi¢éo) para atender as necessidades de um projeto especifico.

O processo ¢é criado a partir do uso dos elementos de conteudo do método e de
sua combinac&o em estruturas que especificam como o trabalho deve ser organizado
ao longo do tempo. Os processos sao expressos como estruturas de decomposi¢ao
ou fluxogramas de atividades. Existem dois tipos de processos: Capability Patterns
(Padrbes de Capacidade) e o Delivery Processes (Processos de Entrega). O primeiro
trata-se de padrbes que representam boas praticas especificas de disciplinas ou areas
de interesse, podendo ser reutilizados para montar processos maiores. O segundo
representa um modelo completo e integrado para conduzir um tipo especifico de

projeto, cobrindo todo o ciclo de vida.

2.1.4 O EPF Composer

O EPF Composer € um software gratuito desenvolvido por meio de projeto
colaborativo de cddigo aberto pela Eclipse Foundation® em colaboragdo com a:
International Business Machines Corporation® (IBM), OMG, Ambysoft, BearingPoint,
Capgemini®, Covansys®, Ivar Jacobson International®, Number Six® e University of
British Columbia®, dentre outros membros do projeto (Eclipse Foundation, 2024).

O projeto foi iniciado em 2005 e langada sua primeira versdo em 2006.
Atualmente a ferramenta consta em sua ultima versao, 1.5.2, langada em 2018. O
projeto foi finalizado em 2022 (Eclipse Foundation, 2024). O EPF Composer € uma

plataforma de ferramentas de modelagem de processos que permite aos engenheiros
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de processos e gerentes de projetos a criagdo, a manutengdo, a adaptagao e a

publicagcdo de métodos e de processos de desenvolvimento (Haumer, 2007).

Segundo o manual da ferramenta (Tuft, 2010), tem dois principais propésitos: i)
fornecer aos profissionais de desenvolvimento uma base de conhecimento de capital
intelectual que lhes permita navegar, gerenciar e implantar conteudo e ii) fornecer
recursos de engenharia de processos, apoiando engenheiros de processos e gerentes
de projetos na selegcdo, adaptagcdo e montagem rapida de processos para seus

projetos de desenvolvimento concreto.

Os principais recursos da ferramenta sao: i) criagdo, configuragao, visualizagao
e publicacdo de métodos e processos, ii) interfaces de usuario baseadas em
formularios e editores de rich text para criar descrigdes de conteudo ilustrativas para
meétodos e processos, iii) criacdo de processos com editores de estrutura analitica do
projeto e diagramas de fluxo de trabalho através do uso de editores de processos e
iv) reutilizagao e extensibilidade de métodos e processos através de um mecanismo

de plug-in (Van Den Berg; Dillman, 2012).

O EPF Composer tem relagao direta com o SPEM, pois foi desenvolvido com

base na estrutura deste metamodelo.

Figura 13 - EFP Composer
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Enquanto o SPEM é um metamodelo tedrico, o EPF Composer é a ferramenta
pratica que permite aplicar o SPEM em cenarios reais. Ele transforma a estrutura

conceitual do SPEM em solugdes utilizaveis.
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2.1.5 Trabalhos relacionados

Diversas abordagens tém sido exploradas para modelagem de processos, com
foco na reutilizacao e adaptabilidade, caracteristicas fundamentais para areas de alta

complexidade, como auditorias financeiras.

No contexto de metodologias baseadas no SPEM, estudos como o de
Baumgarten et al. (2015) destacam a aplicagédo do SPEM 2.0 no desenvolvimento e
na otimizacao de sistemas embarcados complexos, evidenciando sua adaptabilidade
e robustez. A pesquisa revela a capacidade do SPEM de ser estendido e adaptado as
necessidades especificas de um projeto, 0 que é essencial para personalizar os
processos de auditoria financeira. Ja Van Den Berg e Dillman (2012) discutem como
o uso do SPEM associado a ferramenta EPF Composer, facilita a autoria e a

personalizagcado de processos.

Estudos sobre a adaptagcdo de praticas do Software Engineering Teaching
Methods and Theory (SETMAT) ao SPEM, como apresentado por Cruz, Gémez-
Alvarez e Astudillo (2020), demonstram como a flexibilidade do SPEM pode ser
explorada para representar praticas de ensino em Engenharia de Software. Este
trabalho propée um mapeamento entre os elementos do SETMAT e o SPEM, o que
Coletanea de Pdés-Graduacao [Controle Governamental: Auditoria Financeira] pode
oferecer insights valiosos sobre como modelar normas especificas de auditoria

financeira no contexto do SPEM.

No trabalho de Muram, Javed e Kanwal (2021), foi explorada a utilizagdo do EPF
Composer para gerar e validar modelos de processos que atendem a requisitos
normativos de sistemas criticos, como os encontrados nas industrias aeroespacial e
ferroviaria. Este estudo ilustra como a ferramenta pode ser adaptada para gerenciar
processos complexos e garantir sua conformidade com normas especificas. Embora
o foco tenha sido em seguranga, a metodologia proposta tem relevancia para
processos de auditoria financeira, onde a conformidade com normas e a adaptacao

de processos sdo igualmente essenciais.

Varios outros conteudos de processo ja estdo disponiveis no SPEM, por

exemplo: Extreme Programming (XP), SCRUM, RUP, OpenUP, Systems Engineering,
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The Open Group Architecture Framework (TOGAF) e Department of Defense
Architecture Framework (DODAF) (Van Den Berg; Dillman, 2012) além do Microsoft
Solutions Framework Agile (MSF), Project Management Body of Knowledge (PMBOK)
e o Information Technology Unified Process (ITUP) (OMG, 2008).

Cheade (2023) realizou uma pesquisa focado no mapeamento dos processos de
auditoria financeira para propositos especiais no Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso do Sul (TCE-MS), utilizando a notagdo Business Process Model and
Notation (BPMN) com o apoio da ferramenta Bizagi Modeler. A pesquisa destacou a
importancia do mapeamento de processos como ferramenta essencial para a melhoria
da eficiéncia e qualidade na execuc¢ao das auditorias financeiras. A autora identificou
que a padronizacdo e a formalizacdo dos fluxos de trabalho contribuem
significativamente para a qualidade e agilidade dos processos auditivos no setor
publico, alinhando as praticas nacionais com as exigéncias internacionais de auditoria

financeira.

Esses estudos fornecem uma base sdlida para a pesquisa em curso, que visa
adaptar e aplicar a modelagem do PAF, utilizando o EPF Composer, para garantir a
personalizacao, a reutilizagcdo e a conformidade com as normas relevantes para o

dominio de auditoria.

2.2 Metodologia

A pesquisa adota uma abordagem metodoldgica combinada, envolvendo trés
tipos principais de pesquisa: aplicada, qualitativa e exploratéria. Essas abordagens
foram escolhidas com base no objetivo de resolver problemas praticos, explorar novas
perspectivas sobre o tema em questdo e analisar de maneira interpretativa a
aplicabilidade do metamodelo SPEM e da ferramenta EPF Composer na modelagem

de processos de auditoria financeira governamental.

A pesquisa aplicada é caracterizada pela busca de solugdes concretas para
problemas especificos (Gil, 2008), com foco na utilizagao pratica do conhecimento.
Neste estudo, tal perspectiva se combina com uma abordagem exploratoria, voltada
a abrir novas possibilidades de aplicagdo da modelagem de processos na auditoria

governamental (Severino, 2007). Logo, esta pesquisa é do tipo aplicada pois o foco é
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oferecer solugdes praticas para um problema especifico mediante a abordagem de
modelagem e adaptagdo do PAF por meio da notacdo SPEM e da ferramenta EPF

Composer.

Quanto a natureza esta pesquisa é exploratéria, pois apds o entendimento dos
conceitos, buscou-se encontrar novas visdes sobre o tema (Gil, 2002) uma vez que o
foco da pesquisa foi a investigagdo e entendimento sobre a aplicabilidade dessas
ferramentas no contexto da auditoria governamental. Severino (2007, p. 123) define
pesquisa exploratéria como um meio que “busca levantar informacdes sobre
determinado objeto, delimitando assim o campo de trabalho, mapeando as condi¢cdes

das manifestagdes desse objeto”.

A pesquisa também se caracteriza por sua abordagem qualitativa, cujo foco &
interpretar e compreender como a notagcdo SPEM e a ferramenta EPF Composer
podem ser aplicadas e adaptadas a auditoria financeira governamental. O carater
interpretativo, conforme Gil (2002), orientou a analise dos beneficios, desafios e

limitagbes ao uso dessas tecnologias pelas ISC’s.

A metodologia foi estruturada em etapas sequenciais, conforme descrito a

sequir:

1. Estudo dos conceitos e ferramentas: foi realizado um levantamento teérico
sobre o metamodelo SPEM e a ferramenta EPF Composer, com foco nos principais
conceitos, como tarefas, papéis, produtos de trabalho e suas inter-relagdes. O estudo
incluiu a analise de exemplos disponiveis no Manual do EPF Composer, bem como

nas bibliotecas OpenUP e Scrum.

2. Mapeamento dos elementos: a partir de uma analise textual detalhada do
MIAF, foram identificados no PAF os trechos que descrevem (i) responsabilidades
atribuidas a atores ou fungdes, (ii) agbes ou atividades a serem executadas e (iii)
documentos e registros utilizados ou produzidos ao longo da auditoria. As
responsabilidades foram associadas a papéis no SPEM; as acobes, a tarefas; e os

documentos e registros, a produtos de trabalho.

Nos casos em que o MIAF apresentava redagbes ambiguas ou abertas a
multiplas interpretagcbes, adotou-se uma abordagem interpretativa coerente com a
l6gica processual da auditoria financeira e com os conceitos do SPEM, realizando

leitura cruzada com as ISSAls correspondentes. Nessas situagdes, privilegiou-se a
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consisténcia interna do modelo e o alinhamento com a estrutura de fases do PAF (pré-

auditoria, planejamento, execucéo, finalizagao e relatério).

As principais decisdes de mapeamento — como critérios para agrupar tarefas em
atividades, para diferenciar papéis de mesma natureza e para definir entradas e
saidas das tarefas — foram registradas em uma planilha de acompanhamento, de
forma a assegurar transparéncia, rastreabilidade e possibilidade de adaptacéao futura
do modelo por outras ISCs. Por se tratar de um estudo aplicado e exploratério, essa
documentagao de bastidor € descrita de forma sintética neste artigo, mas pode ser
expandida em pesquisas futuras focadas em métodos formais de transformacéo de

texto em modelos SPEM.

3. Modelagem do processo: com base no mapeamento, os elementos
identificados foram modelados no EPF Composer. Inicialmente, foram criadas
bibliotecas de métodos contendo os componentes basicos do processo. A modelagem
concentrou-se nas fases iniciais do PAF (atividades de pré-auditoria e planejamento),
estabelecendo uma base para expansdes e adaptagdes futuras. A funcionalidade de
reutilizacdo de métodos foi explorada para sua aplicagdo na personalizagdo de

processos para diferentes organizagdes.

4. Analise dos beneficios da modelagem: por fim, foi realizada uma analise
qualitativa dos beneficios proporcionados pela modelagem do PAF, considerando os

critérios de adaptacado, documentacdo, manutencao e publicacdo dos processos.

Essa metodologia permitiu a construgdo de um modelo protétipo do PAF®8 na
notagcao SPEM, utilizando o EPF Composer.

2.3 Resultados

2.3.1 Resultados da modelagem do PAF

A biblioteca de métodos (method library) apresentada nesta se¢ao é um exemplo

pratico resultado da modelagem do PAF usando a notagdo SPEM por meio da

68 Disponivel no endereco eletrénico https:/paf.rees.com.br/Publish/
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ferramenta EPF Composer. A biblioteca armazena todos os elementos de métodos
servindo como um repositério de conteudo de métodos e de processos para auditoria

governamental. A figura abaixo ilustra sua composicao.

Figura 14 - Esquema conceitual da biblioteca de métodos.

Biblioteca de Métodos - Auditoria Governamental

‘ Plug-in Base F ...............

R S

‘ Plug-in PAF ‘ Plug-in PAO Plug-in PAC
e l .................. y Wt

Plug-in PAF Plug-in PAO Plug-in PAC

especifico especifico especifico

Fonte: Elaborado pelo autor.

Ela contém dois plug-in (destaque em azul). O Plug-in Base é destinado a
armazenar os meétodos bases que séo de aplicagao geral a qualquer tipo de trabalho
de auditoria. O Plug-in PAF é destinado ao armazenamento dos métodos especificos
aplicaveis a auditoria financeira. Da mesma forma podem ser criados plug-ins
destinados ao armazenamento de métodos especificos para aplicagcdo nos processos
de auditoria operacional (PAO) e de auditoria de conformidade (PAC). Cada ISC
podera fazer uso destes Plug-ins para a criagéo de plug-in especifico destinado ao
armazenamento de métodos e processos adaptados para a sua realidade

organizacional.

O plug-in PAF contém os elementos de conteudo do método, tais como: roles
(papéis), task (tarefas), work product (produtos de trabalho) e guidance (guias). A

figura abaixo ilustra.
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Figura 15 - Visao geral dos elementos de métodos.

/ “Work
\ Products| ©
\

rmos do trabaing
& da Estrutura de Relatorio Financeire

= [ Guidance

e Distorcdo Relevants

03 riscos
& uma 3tz de reunio
Examples

J Lista Exemplfficativa de Riscos

Fonte: Adaptacdo de CHOI, 2018.

Os papéis mapeados se referem aos atores envolvidos em todo o ciclo de vida
do PAF. As tarefas mapeadas se referem as fases de pré-auditoria e planejamento e
foram categorizadas por disciplinas. O conceito de disciplina foi aplicado na
modelagem para agrupar as tarefas de acordo com a norma a qual esta relacionada.
Assim foram criadas as disciplinas: Identificagao e avaliacdo dos riscos de distor¢cao
relevante, Materialidade, Planejamento, Concordancia com os termos do trabalho e
Gestao da qualidade que correspondem respectivamente as normas ISA 315, ISA
320, ISA 300, ISA 210 e ISA 220.

Os produtos de trabalho podem ser de 3 tipos possiveis. No contexto da auditoria
financeira foram definidos como artefato que corresponde ao conceito de papéis de
trabalho. Os produtos de trabalho foram categorizados por dominios, os quais sao:
identificacdo e avaliagcdo de riscos de distorcdo relevante, materialidade e
planejamento. Algumas guias foram definidas a titulo de exemplificacédo e foram
agrupadas conforme seu tipo. Todos os elementos estdo inter-relacionados. Por
exemplo: A tarefa Definir Materialidade é executada pelo papel Auditor membro da

equipe e tem como produto de trabalho de saida o artefato Planilha de Materialidade.
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stntese

Figura 16 - Tarefa determinar materialidade

Task: Determinar materialidade

Esta tarefa trata da definicio da materialidade para o plangjamento & para a
> execucdo da auditoria, inclusive da materialidade especifica guando aplicavel.

Disciplines: Materialidade

Expand All Sections Collapse all Sections

= Purpose

Determinar a materialidade para o planejamento e para a execuc8o da auditoria
i Back to top

= Relationships

Roles Primary Performer: Additional Performers:
= Membros da Equipe = Coordenador
QOutputs s Planilha de Materialidads

i Back to top

t2 Main Description
& Steps

Fonte: Elaborado pelo autor.

Além da definigdo do conteudo do método e suas inter-relagdes o plug-in PAF

possui um processo de entrega, o qual é ilustrado na figura 7 usando a notagao de
diagrama de atividades da UML.

Figura 17 - Ciclo de vida do PAF.

«— Eclipse Process Framework Composer:

Delivery Process: Life Cycle

F Lite Cycle % Esse processo define um ciclo de vida de desenvolvimento dos trabalhos de auditoria financeira governamental
3 Roles
[l Discioines T viork treakidoun Strucure
(3§ Work Products
<) Guidance

Work Product Usage

isdo o Garar
efamento de Qualidade

eeeeee

B

Fonte: Elaborado pelo autor.
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O diagrama representa em alto nivel o fluxo de trabalho do PAF que é um
processo iterativo de 5 fases: atividades pré-auditoria, planejamento, execucao,
finalizagao e reviséo e relatorio. As atividades de monitoramento e revisdo de garantia
da qualidade sao atividades continuas, transversais e paralelas que permeia todas as

demais fases ao longo de todo o processo de auditoria.

Todos os elementos definidos podem ser reutilizados e adaptados pelas ISCs
conforme sua realidade organizacional mediante o recurso de reutilizagcdo de métodos
que é baseado na "variabilidade de conteudo de métodos". Esse recurso permite que
elementos em um pacote de conteudo modifiquem ou reutilizem elementos de outros

pacotes, inclusive de diferentes plug-in, sem alterar diretamente o conteudo original.

Esse recurso foi aplicado no PAF com a definicdo do papel Auditor e
Coordenador. O papel Auditor € um conteudo de elemento definido no Plug-in Base.
Ao ser criado o papel Coordenador no Plug-in PA, ele herdou as caracteristicas e
atributos do papel Auditor mediante o uso da variabilidade do tipo Extend. Dessa forma
o papel Coordenador € uma extensdao do papel Auditor possuindo as mesmas
caracteristicas além de suas especificas. O mesmo ocorreu com a definicdo dos
papeéis Supervisor e Membros da equipe. Todos possuem suas caracteristicas

especificas, mas todos possuem caracteristicas herdadas do papel Auditor.

2.3.2 Beneficios identificados

Da aplicagdo do metamodelo SPEM, por meio da ferramenta EPF Composer, na
modelagem do PAF, pode-se apontar os seguintes beneficios quanto aos aspectos

de documentacao, manutencao, adaptacao e publicacao:

A modelagem proporcionou uma documentagcdo com mais clareza,
padronizagao e consisténcia uma vez que segue uma estrutura e padrées bem
definidos, o que elimina ambiguidades comuns em documentos textuais, além de
permitir a inclusao de guias detalhadas e melhores praticas para cada conteudo de
elemento ajudando aos envolvidos no trabalho o entendimento correto do processo.
A conexao ou inter-relacéo entre os elementos (papéis, tarefas, produtos de trabalho,
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guias), a criagdo de diagramas e a representagdo visual proporciona uma
visualizagao intuitiva o que torna o PAF mais facil de entender e de comunicar aos
envolvidos. A inter-relagcado dos elementos traz ainda o beneficio da rastreabilidade
da documentacao pois facilita o rastreamento de dependéncias e vinculos entre os
elementos do processo além de garantir uma visdo completa e integrada e por fim
possibilitou a geragao automatica de documentacgdes eletrbnicas interativas e
navegaveis (website), oferecendo as ISCs um acesso centralizado, mais dinamico e

intuitivo ao processo o que promove alinhamento organizacional.

A estrutura e os padrdes bem definidos bem como a possibilidade de identificar
e gerenciar a dependéncias entre diferentes partes do processo favorecem a redugao
de erros e inconsisténcias, tornando a manuteng¢ao mais confiavel. A manutencao
e a melhoria continua € simplificada uma vez que qualquer alteracdo nos elementos
do conteudo é refletida automaticamente para todas as demais partes onde sao
referenciadas. Maior agilidade na manutengao tendo em vista o uso da ferramenta e

de um repositorio centralizado de métodos reutilizaveis e configuraveis.

Quanto a adaptagao (customizagao), o recurso de reutilizagdo de métodos, por
meio do mecanismo de variabilidade, padrdes de capacidade e biblioteca de métodos,
promove o beneficio de redugao esforg¢o, pois evita a necessidade de criar conteudo
e processos a partir do zero, além dos beneficios de consisténcia, padronizagao e
flexibilidade.

Por fim, a publicagao do conteudo de métodos e processos em formato website
navegavel entre os diferentes elementos (papéis, tarefas, produtos de trabalho,
processo) assegura o beneficio da navegagao intuitiva e interativa facilitando por

exemplo a compreensio do processo.

Além dos aspectos mencionados acima, outros beneficios relacionados aos
produtos gerados por esta abordagem podem ser apontados, como a biblioteca de
métodos. A criacdo da biblioteca de métodos serve de base de conhecimento de
capital intelectual para o desenvolvimento de processos de trabalho de auditoria
governamental compartilnavel e reutilizavel pelas 1SCs.

Além disso, a publicagao do processo em site web serve de material de apoio
em programas de treinamento do processo de trabalho. Ademais, um modelo de

processo de trabalho estruturado serve de agente facilitador para: o controle e a
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garantia da qualidade, a gestao dos trabalhos e a aplicagao do processo de melhoria

continua das ISCs.

2.3.3 Desafios e limitagdes para modelagem do PAF

Alguns possiveis desafios e limitagcbes podem ser pontuados na abordagem de
aplicagao do metamodelo SPEM, por meio da ferramenta EPF Composer, pelas ISC’s
para a modelagem dos processos de auditoria governamental. Os desafios e

limitagdes envolvem algumas questdes especificas.

Quanto ao desenvolvimento de novas competéncias, a aplicacdo dessa
abordagem exigira por parte do setor ou da equipe responsavel pelo desenvolvimento
de normas e metodologias de fiscalizagéo, além dos conhecimentos aprofundados em
normas de auditoria, a obtengdo de novas habilidades na area de engenharia de
processos, especificamente quanto ao metamodelo SPEM e ao uso da ferramenta
EPF Composer. Esse desafio podera ser superado com a implementagdo de

estratégias de treinamentos.

Quanto a demanda de um esforgo significativo de analise, interpretagao e
aplicagao, a modelagem de um processo n&o estruturado, como o PAF, para a
notagdo estruturada como o SPEM exige um esforgo significativo de analise,
interpretacdo e adaptacado. Isso porque envolve transformar informacdes descritas
textualmente em um modelo formal e bem estruturado, com clara definicdo de papéis,
tarefas, produtos de trabalho, decisdes, etapas e fluxos. Esse processo exige uma
analise detalhada, adaptacdo do conteudo e, muitas vezes, a resolucédo de

ambiguidades, para garantir que o0 modelo seja modelado adequadamente.

Quanto ao EPF Composer com integragao limitada, apesar de constar numa
versdo madura e amplamente utilizada na engenharia de software, trata-se de um
projeto descontinuado. Atualmente ndo € uma ferramenta que tenha integragédo com
outras ferramentas de fiscalizagao. Contudo por se tratar de uma ferramenta de codigo
aberto, essa limitacdo pode ser contornada com investimentos em desenvolvimento

de software para esse fim com pesquisas prévias que investigue a viabilidade.
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3 CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo explorar a aplicagdo do
metamodelo SPEM, por meio da ferramenta EPF Composer, para a
modelagem do PAF. Pela utilizagdo dessa abordagem de modelagem
estruturada, foi possivel observar significativos beneficios quanto aos aspectos
de documentacdo, manutengao, adaptacado e publicagdo dos processos de
auditoria, aspectos essenciais para as ISCs.

Essa abordagem demonstrou avangos significativos em relagdo a
metodologia textual tradicional. A conversdo do PAF para uma representacéo
formal no SPEM permitiu uma documentacdo mais clara, consistente,
padronizada e intuitiva, facilitando a compreensdo e comunicagao entre os
envolvidos. A possibilidade de reutilizagdo de métodos mostrou-se vantajosa,
permitindo a adaptagdo do processo a diferentes realidades organizacionais
das ISCs. Outro beneficio importante foi a melhoria na manutencdo dos
processos. A estrutura modular e bem definida do SPEM, combinada com a
funcionalidade de inter-relacido entre os elementos do conteudo de métodos e
do processo, contribuiram para facilitar a compreensao do processo além de
apoiar a gestédo e a execugédo dos trabalhos.

Por fim, a publicagdo dos processos em formato de website interativo e
navegavel proporcionou uma interface dinadmica e acessivel para os usuarios,
promovendo um melhor alinhamento organizacional e facilitando o treinamento
e a disseminacao do conhecimento.

Embora os resultados apontam para significativos beneficios é
importante ressalvar que a aplicagdo da abordagem nas ISCs enfrenta
desafios, como a necessidade de capacitagcdo em engenharia de processos e
o esfor¢o para a adaptagcao do conteudo textual para uma notacéo estruturada.
Além disso, a descontinuidade do EPF Composer apresenta limitacbes de
integracédo, embora solugdes alternativas possam ser desenvolvidas tendo em
vista se tratar de um software de codigo aberto.

Em suma, este estudo reafirma a relevancia da combinacdo do SPEM e
da ferramenta EPF Composer para a modelagem do PAF e evidencia os

beneficios dessa abordagem o que traz para a organizagdo um processo
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robusto, flexivel e transparente, que pode ser facilmente adaptado as suas
necessidades além de promover melhoria continua, padronizagao e agilidade.

A proposta de trabalhos futuros divide-se em duas etapas principais.
A primeira etapa consistira na concluséo da biblioteca de métodos de auditoria
governamental, que incluira o plugin para conceitos gerais e a modelagem
completa do PAF. A segunda etapa englobara a expansao da biblioteca para
cobrir os processos especificos da auditoria governamental, como a auditoria
financeira de quadros isolados e a auditoria financeira independente realizada
no ambito dos Tribunais de Contas com foco na adaptacao e na personalizagao
dos métodos. Adicionalmente, pretende-se expandir a biblioteca para

incorporar metodologias de auditoria em conformidade e auditoria operacional.
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Entre numeros e normas: a complexidade da

consolidacao e os desafios da auditoria
financeira do passivo atuarial no setor publico
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RESUMO

Este artigo examina os desafios da auditoria financeira do passivo atuarial no setor publico brasileiro,
aluz da NBC TSP 15, especialmente no contexto dos Regimes Proéprios de Previdéncia Social (RPPS)
e fundos militares. A norma, embora publicada em 2018, passou a ser obrigatéria apenas a partir de
2022, com sua inclusdo no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. A consolidacdo das
demonstragdes contabeis enfrenta entraves devido as divergéncias entre as politicas contabeis da NBC
TSP 15 e os métodos e premissas atuariais previstas nas normas previdenciarias. Para subsidiar o
estudo, realizou-se uma pesquisa descritiva e comparativa entre os métodos de financiamento e
premissas atuariais utilizados nas avaliagées atuariais de 20 Estados e do Distrito Federal, com data-
focal de 31/12/2024, e os requisitos de contabilidade preconizados na NBC TSP 15. A coleta de dados
publicos foi realizada por meio do Sistema de Informagdes dos Regimes Préprios de Previdéncia Social
(CADPREV), pelo Demonstrativo de Resultados de Avaliagcao Atuarial (DRAA). Os resultados indicam
que os parametros analisados ndo atendem totalmente as normas contabeis, o que pode causar
distor¢cdes relevantes nas demonstragbes financeiras dos planos de beneficios pds-emprego de
beneficio definido, afetando as auditorias governamentais. O estudo evidencia a necessidade de
avaliagbes atuariais distintas para fins contabeis e regulatérios, o que amplia a complexidade do
processo de auditoria e eleva o risco de distorcdes nas demonstragdes consolidadas. Conclui-se que
o duplo reporte pode ser uma alternativa viavel para assegurar a transparéncia, a aderéncia as normas
internacionais e o controle das finangas publicas, embora demande maior esforgo institucional e
normativo.

Palavras-chave: Auditoria financeira; passivo atuarial; consolidagdo das demonstragbes contabeis;
politicas contabeis uniformes; NBC TSP 15.
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ABSTRACT

This article examines the challenges of financial auditing of actuarial liabilities in the Brazilian public
sector, in light of NBC TSP 15, particularly in the context of the Private Social Security Schemes (RPPS)
and military funds. Although the standard was published in 2018, it only became mandatory in 2022 with
its inclusion in the Public Sector Accounting Manual. The consolidation of financial statements faces
obstacles due to discrepancies between the accounting policies of NBC TSP 15 and the actuarial
methods and assumptions established by pension regulations. To support the study, a descriptive and
comparative analysis was conducted of the financing methods and actuarial assumptions used in the
actuarial evaluations of 20 states and the Federal District, as of December 31, 2024, compared to the
accounting requirements set forth in NBC TSP 15. Public data were collected through the Information
System of the Own Social Security Regimes (CADPREV), using the Actuarial Assessment Results
Report (DRAA). The results indicate that the analyzed parameters do not fully comply with accounting
standards, which may lead to material misstatement in the financial statements of defined benefit post-
employment plans, affecting public sector audits. The study highlights the need for separate actuarial
evaluations for accounting and regulatory purposes, increasing the complexity of the audit process and
the risk of material misstatement in the consolidated financial statements. It concludes that dual
reporting may be a viable alternative to ensure transparency, adherence to international standards, and
control of public finances, although it requires greater institutional and regulatory effort.

Keywords: Financial auditing; Actuarial liabilities; Consolidation of financial statements; Uniform
accounting policies; NBC TSP 15.
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1 INTRODUGAO

Nos ultimos anos, o setor publico brasileiro tem avangado na convergéncia as
normas internacionais de contabilidade e auditoria, visando maior transparéncia,
comparabilidade e fidedignidade das demonstragdes financeiras (Gomes et al., 2019).
Nesse contexto, destaca-se a adogao da NBC TSP 15, correlata a IPSAS 39, que trata
dos beneficios a empregados, especialmente os pés-emprego de beneficio definido
(BD), como aposentadorias e pensdes (CFC, 2018a). Embora editada em 2018, sua
obrigatoriedade foi estabelecida apenas a partir de 2022, com a incorporagdo ao
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) pela Secretaria do
Tesouro Nacional [STN] (Silva et al., 2023).

Estudos recentes analisam os impactos da mensuragao e reconhecimento dos
passivos atuariais dos RPPS e fundos militares, evidenciando baixa aderéncia a NBC
TSP 15 e destacando divergéncias entre os pressupostos contabeis e atuariais
regulados pelas normas gerais previdenciarias, atualmente editadas pela Portaria
n. 1.467, de 2022 (Brasil, 2022; Gouveia et al., 2023; Rezende, 2023). Tais
inconsisténcias representam riscos a fidedignidade das demonstragdes consolidadas
e ao planejamento das auditorias financeiras, dada a utilizagdo de politicas contabeis
nao uniformes em nivel de consolidagédo (Beechy, 2009; Conde, 2025; Gomes et al.,
2019; Rezende, 2023).

A pesquisa tem o objetivo de estabelecer algumas diferengas entre os
pressupostos atuariais regulatérios e contabeis, além de investigar o grau de
aderéncia da evidenciagao dos passivos atuariais dos RPPS e fundos militares dos
Estados e do Distrito Federal a NBC TSP 15, bem como os efeitos dessa aderéncia

(ou falta dela) na consolidac&o contabil e nas auditorias financeiras.

O estudo contribui ao oferecer subsidios para o aprimoramento normativo e a
compreensao dos impactos decorrentes das diferencas entre os modelos contabil e
atuarial no reporte dos passivos atuariais com impacto nas atividades de auditoria
financeira de asseguracéo razoavel das demonstragdes contabeis consolidadas dos
entes federativos mantenedores dos RPPS e fundos de beneficios pds-emprego dos

militares.
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2 DESENVOLVIMENTO

2.1 Fundamentagao Tedrica

2.1.1 Consolidagdao das Demonstracées Financeiras no Setor

Publico e o uso de Politicas Contabeis Uniformes

Sabendo-se que a uniformidade de politicas contabeis € essencial para garantir
a comparabilidade e a confiabilidade do processo de consolidacdo das demonstracoes
financeiras dos entes federativos (CFC, 2023), Gomes et al. (2019) reforcam que a
auséncia dessa uniformidade dificulta a auditoria e a avaliacao técnica, especialmente
em calculos atuariais, uma vez que prejudica a transparéncia e a utilidade das

informagdes para os usuarios.

Nesse sentido, em estudo sobre Portugal e Espanha, os autores propdem trés

abordagens distintas para analisar as demonstragdes consolidadas do governo:

Quadro 1 - Perspectivas do processo de consolidacido de contas publicas

Sob a dtica orgamentaria, que inclui os orgamentos de todas as entidades de um grupo,
visando controlar e monitorar a utilizagdo dos recursos de todas as entidades
governamentais;

Sob a visdao de contas nacionais consolidadas, elaboradas de acordo com critérios
contabilisticos nacionais, a exemplo do previsto na LRF no modelo brasileiro; e

Sob a perspectiva contabil, considerando as demonstragdes financeiras consolidadas de
todas as entidades controladas pela entidade principal, processo que é regulamentado pelas
IPSAS 35 a 37.

Fonte: Adaptado a partir de GOMES et al. (2019).

Sob a terceira perspectiva, a consolidagdo das demonstragdes contabeis no
setor publico baseia-se no conceito de controle, conforme a IPSAS 35 e a NBC TSP
17, sendo este caracterizado pelo poder de dirigir atividades relevantes, exposi¢cao a
retornos variaveis e a convergéncia entre ambos (Brasil, 2018b). Diferentemente do
setor privado, esse controle decorre de normas legais e regulatorias, como se observa
no caso brasileiro, em que os entes federativos exercem controle sobre os RPPS e
fundos de beneficios pds-emprego militar por meio de prerrogativas legais. Essa
relacéo é reforgada pelo fato de essas entidades integrarem a administragao publica
e estarem sujeitas ao regime juridico de direito publico, o que as submete ao controle
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hierarquico ou finalistico do ente instituidor, conforme a estrutura juridica adotada
(Meirelles, 2016).

Isso posto, torna-se necessario implementar um processo de consolidagao
eficiente, que assegure a elaboracgéo de relatorios contabeis confiaveis e tempestivos,

0 que envolve as seguintes etapas (EC, 2018:

Quadro 2 - Etapas do processo de consolidagéo das entidades controladas.

Etapa Descrigao

Uniformizagao das Garantir que todas as entidades do grupo usem as
1 Politicas Contabeis (ente mesmas politicas contabeis para situagdes
federativo) semelhantes

No caso de divergéncias, ajustar as informagdes
das entidades controladas para coincidir com a data
de divulgagao da controladora

2 Alinhamento das Datas de
Divulgagao

Traduzir oficialmente as demonstragdes de
subsidiarias no exterior para a moeda da
controladora

Tradugao das
demonstragdes financeiras

w

Consolidagao linha por Unir todas as demonstragdes financeiras (resultado,
linha das demonstragdes  posi¢ao financeira e fluxos de caixa) das entidades

financeiras do grupo
5 Eliminag&o de saldos e Eliminar as transagées entre entidades e 6rgéos do
transacgdes internas grupo, como vendas internas e dividendos
Contabilizagéo de : :
) . ¢ Incluir a parte proporcional dos resultados de
6 investimentos em

empresas nas quais ha influéncia significativa, mas

entidades nao controladas ~
n&o controle

(coligadas)

Eliminagao do
Investimento da
Controladora na

Controlada

Substituir o valor do investimento pelo patrimdnio
liquido da controlada, reconhecendo agio ou
desagio

~

Fonte: Adaptado a partir de EC (2018).

O estudo de Gomes et al. (2019) destaca que a consolidagdo das demonstragdes
financeiras no setor publico é fundamental para a transparéncia e a tomada de
decisdes, pois oferece uma visdao abrangente da situagdo financeira do governo
central, complementando as informagdes das demonstracdes individuais das
entidades (EC, 2018). As diretrizes da IPSAS 35 e da NBC TSP 17 reforcam que as
informagdes consolidadas atendem a diferentes usuarios, considerando que as
responsabilidades politicas e gerenciais variam entre os niveis individual e
consolidado (Brasil, 2018b). Isso & particularmente relevante no caso dos planos
publicos de beneficios pds-emprego de beneficio definido (BD), como os RPPS no
Brasil.

341



revista

Segundo a base de discussao da IPSAS 49, que trata da contabilizagdo dos
planos de beneficios sob a dética do préprio plano, os principais usuarios dessas
informagdes s&o os participantes dos regimes, interessados na capacidade de
financiamento dos beneficios garantidos por lei (IPSASB, 2023). Ja os usuarios das
demonstracbes consolidadas do ente instituidor estdo preocupados com a
responsabilidade do ente em garantir o financiamento do RPPS, exigindo informagdes

comparaveis entre diferentes entes.

A luz do exposto, um dos principais desafios da consolidagédo é assegurar a
inclusdo de todas as entidades controladas e a adog¢do uniforme de politicas
contabeis, 0 que pode ser alcangado por meio de ajustes metodoldgicos ou
padronizagdo entre os componentes do grupo. Um processo complexo que exige
esfor¢gos como a eliminagdo de transagdes entre entidades e a realizagao de ajustes

contabeis conforme os padrdes internacionais (Gomes et al., 2019).

Essa estrutura, entretanto, impacta diretamente a auditoria financeira das
demonstragcées consolidadas do governo, exigindo que os auditores obtenham
evidéncias suficientes sobre o processo de consolidagdo para emitir opiniao
fundamentada (Carneiro, 2019). Isso porque as normas brasileiras de auditoria, em
especial a NBC TA 600 e NBC TA 300, reforcam a necessidade de o auditor
compreender os riscos de distor¢ao relevantes e avaliar se os ajustes necessarios
foram realizados, especialmente em grupos que incluem planos de beneficios pés-
emprego BD, considerando as relagbes de controle e os fatores regulatorios
envolvidos, sobretudo em caso de utilizacdo de politicas contabeis ndo uniformes
(CFC, 2016a; 2018b; 2023.

2.1.2 Principais Divergéncias de Politicas Contabeis entre a NBC

TSP 15 e Fatores Regulatérios Atuariais

A NBC TSP 15 estabelece diretrizes para a contabilizagdo e divulgagdo dos
beneficios a empregados no setor publico, incluindo aposentadorias e pensdes de
beneficio definido (BD), sob a perspectiva do ente instituidor (CFC, 2018a; Brasil,

2024). Seu objetivo & proporcionar aos usuarios das demonstragdes financeiras
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consolidadas de governo uma compreensao clara dos riscos assumidos com esses

beneficios, que devem ser avaliados a valor justo.

Por outro lado, a Portaria MTP n°® 1.467/2022 regulamenta os parametros
atuariais dos RPPS e dos fundos militares de beneficios p6s-emprego BD, exigindo
avaliacdes anuais com data-base em 31 de dezembro para apuracédo das provisdes
matematicas a serem registradas contabilmente. A norma também determina a
separagao contabil entre o RPPS e o ente instituidor, exigindo, entretanto, a
consolidagdo dessas informagdes nas demonstragdes do governo, conforme as

normas contabeis do setor publico (Brasil, 2022).

Essa separagao patrimonial tem como finalidade assegurar a transparéncia, o
controle dos recursos, a adequada prestacdo de contas e a sustentabilidade dos
regimes previdenciarios (Costa, 2007). A Lei Complementar n. 101/2000 reforgca essa
exigéncia ao determinar que os recursos do RPPS permanegam segregados das
demais disponibilidades do ente federativo, evitando seu uso indevido e garantindo
sua aplicacao exclusiva nos fins previdenciarios, em consonancia com os principios
da responsabilidade fiscal e da boa governanga (Brasil, 2000; COSTA, 2007).

Todavia, existem aspectos técnicos relacionados com a projegao das obrigacoes
atuariais que podem ser conflitantes entre as normas contabeis e regulatérias do
RPPS. Desde a edigdo da Portaria MPS n. 403/2008, os beneficios programados
devem ser financiados por meio do regime de capitalizagdo, enquanto os beneficios
nao programados podem adotar o regime de reparticdo de capitais de cobertura ou
capitalizacao (BRASIL, 2008). No primeiro, formam-se reservas ao longo do tempo;
no segundo, as contribuicdes de um exercicio devem cobrir integralmente a provisao
matematica dos beneficios de risco concedidos no mesmo periodo (Mano; Ferreira,
2018, p. 389).

Ocorre que a NBC TSP 15 exige que todos os beneficios BD sejam tratados sob
o regime de capitalizagao na perspectiva contabil, inclusive os mantidos diretamente
pelo Tesouro e operados em regime de reparticdo simples, pois os riscos financeiros
e atuariais sao assegurados pelo ente instituidor (CFC, 2018a).

Essa divergéncia entre normas contabeis e previdenciarias impde o primeiro
desafio de consolidagado das demonstracdes financeiras do ente publico com impacto

direto na realizagdo de auditorias financeiras de governo, isto €, harmonizar a
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exigéncia do reconhecimento da provisdo matematica por competéncia para todos os
beneficios pds-emprego BD no ente, independentemente do regime financeiro

adotado na gestéo atuarial (CFC, 2018a).

Outra diferenga reside nos métodos de financiamento. ANBC TSP 15 estabelece
0 uso obrigatério do método de Crédito Unitario Projetado (CUP) para o
reconhecimento contabil das obrigagdes atuariais, enquanto a norma previdenciaria
admite também os métodos de Idade de Entrada Normal (IEN), Prémio Nivelado
Individual (PNI) e Agregado (Brasil, 2022; CFC, 2018a). Embora o CUP tenha sido
imposto em 2008, as normas previdenciarias subsequentes restabeleceram a
possibilidade de escolha entre diferentes métodos, conferindo maior flexibilidade a
gestao atuarial dos Regimes Préprios de Previdéncia Social (RPPS) (Brasil, 2018;
2022).

Segundo Corréa (2018), os métodos de financiamento sdo fundamentais para
calcular os custos dos planos de beneficios e garantir a formacdo dos ativos
necessarios a cobertura das provisées matematicas, sendo que, embora cada método
gere aliquotas distintas ao longo do tempo, o valor final da provisdo na aposentadoria

deve ser equivalente.

Em consonancia com essa interpretagdao, Conde (2025) ressalta a importancia
de que a regulagdo dos RPPS preserve a autonomia na escolha do método de
financiamento mais adequado ao plano de custeio, uma vez que cada abordagem
impacta diretamente o ritmo de capitalizagdo e o valor das obrigagbes atuariais
projetadas. O autor reforga que, desde que corretamente aplicados, todos os métodos
permitidos asseguram a cobertura integral das obriga¢des ao término do periodo de

capitalizagao.

A figura 1 exemplifica os resultados da evolug¢ao do passivo atuarial, assim como
dos custos normais apurados em cada método de financiamento, calculados a partir
de um exemplo de plano previdenciario com 1 individuo apenas, avaliado num cenario
de financiamento continuo, durante o periodo esperado até a elegibilidade, atribuida

como 55 anos no caso hipotético.
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Figura 1 — Passivo Atuarial x Custo Normal
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Em defesa do método CUP, Pugh (2006, p. 7) argumenta que ele é mais
transparente que os demais e mais alinhado ao regime de competéncia contabil, pois
aloca os beneficios ao longo dos periodos de servico dos segurados, permitindo
comparacgao direta com os ativos acumulados no mesmo intervalo. O autor cita como
exemplo paises do Reino Unido, que migraram do método Agregado para o CUP ao
adotarem as IPSAS, assim como o Brasil, além do Canada, que utiliza o CUP ha
décadas para fins contabeis. Em contraposi¢ao, os Estados Unidos, que ndo seguem
integralmente as IPSAS, adotaram o método IEN para projecdo das obrigagcdes
atuariais contabilizadas, conforme os padrboes estabelecidos pelo Governmental
Accounting Standards Board (GASB 67 e 68), como destacado por Chen e Matkin
(2017).
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Diante das divergéncias técnicas, o modelo contabil brasileiro, em convergéncia
com os padrdes internacionais, exige que o ente instituidor registre contabilmente o
passivo atuarial dos beneficios pds-emprego de seus servidores civis e militares com
base no método CUP, independentemente do método de financiamento adotado
(CFC, 2018a; Brasil, 2024). Essa exigéncia contabil se sobrepde a discricionariedade
permitida pelas normas regulatérias dos RPPS (Brasil, 2022), o que deve ser
considerado na anadlise técnica atuarial. Assim, mesmo diante da flexibilidade
normativa, o reporte contabil consolidado permanece vinculado ao CUP, refor¢cando a

importancia de compreender os impactos dessa escolha na gestao atuarial.

A taxa de juros utilizada para descontar as obriga¢des atuariais a valor presente
€ uma das principais premissas financeiras que divergem entre os modelos contabil e
regulatorio (Beechy, 2009; Conde, 2025). A NBC TSP 15 orienta que essa taxa seja
definida com base nas expectativas de mercado na data das demonstracoes
contabeis, sugerindo como referéncia as taxas dos titulos publicos com maior rating,
ajustadas a duration do plano (CFC, 2018a). Em contraste, a norma regulatoria do
RPPS adota a chamada taxa parametro, calculada pela média de cinco anos das
Estruturas a Termo de Taxa de Juros dos titulos publicos indexados ao IPCA,
buscando mitigar a volatilidade dos mercados (Brasil, 2022). Essa diferenga evidencia
o conflito entre a prudéncia regulatéria e a aderéncia ao regime de competéncia

exigido pela contabilidade.

Outro ponto de divergéncia relevante € a taxa de crescimento salarial, que
impacta diretamente o passivo atuarial. Premissas superestimadas podem aumentar
o déficit, enquanto subestimadas podem mascarar riscos futuros. ANBC TSP 15 exige
que as premissas atuariais sejam livres de vieses, evitando escolhas imprudentes ou
excessivamente conservadoras (CFC, 2018a). Ja a norma previdenciaria estabelece
um minimo de 1% para essa taxa, incentivando sua adequacao a realidade da massa
de segurados (Brasil, 2022). Contudo, como alerta Corréa (2018), a adogédo de
parametros genéricos em detrimento de dados historicos e projecbes econbébmicas
pode comprometer a sustentabilidade do plano e contrariar os principios contabeis,

especialmente no que se refere a fidedignidade das estimativas atuariais.

De outro modo, a utilizagao da premissa atuarial de geragao futura ou reposi¢cao
de segurados, embora tenha certa logica dentro da ciéncia atuarial ao considerar a
continuidade dos entes publicos (Brasil, 2022), ndo encontra respaldo no padréo
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contabil internacional adotado no Brasil. A prépria Secretaria de Previdéncia
reconheceu, por certo tempo, que essa hipotese feria o principio constitucional do
equilibrio financeiro e atuarial, sob o argumento que a hipotese subestima as
provisdes matematicas dos RPPS (Brasil, 2016). No entanto, no campo contabil, essa
abordagem é rejeitada, pois contraria o conceito de passivo como obrigagao presente
decorrente de eventos passados, limitada aos beneficios pactuados com empregados
atuais e antigos, excluindo os futuros entrantes das proje¢des atuariais (CFC, 2016a;
2018a; Conde, 2025).

Outro ponto de discrepancia entre os modelos contabil e regulatério estd na
avaliacado dos ativos do RPPS. A contabilidade exige que esses ativos sejam
mensurados pelo valor justo, ou seja, pelo pregco de mercado na data das
demonstragcdées contabeis, conforme a NBC TSP 15 e a IPSAS 49 (CFC, 2018a;
IPSASB, 2023). Ja as normas regulatérias permitem formas alternativas de
precificagdo, que podem divergir dos critérios contabeis (Brasil, 2022; Conde, 2025),

evidenciando mais um desafio na harmonizagao entre os dois modelos.

Destarte, todas as questdes conflitantes abordadas neste estudo tém o potencial
de representar distorcdo relevante nas demonstracdes financeiras consolidadas dos
entes que instituiram esses planos de beneficios BD, com impacto significativo na
realizacdo das auditorias financeiras, caso ndo sejam aplicados testes ou
procedimentos especificos para verificar a correta apresentacdo dos relatérios
financeiros auditados e controlar o risco de detecgao nas auditorias de demonstracdes

consolidadas dos entes federativos (Carneiro, 2019).

Em sintese, o Quadro 3 demonstra algumas diferengas de estimativas contabeis
e premissas atuariais de acordo com a NBC TSP 15 (CFC, 2018a) e a Portaria MTP
n. 1.467, de 2022 (Brasil, 2022).

Quadro 3 — Divergéncias entre a NBC TSP 15 e a Portaria MTP n. 1.467, de 2022.

Estimativas contab_e!s e premissas NBC TSP 15 Portaria MTP n. 1.467, de
atuariais 2022

Crédito Unitario Projetado

Método de - L . (CUP), Idade Normal de
Crédito Unitario Projetado Entrada (IEN), Prémio

financiamento atuarial (CUP) Nivelado Individual (PNI) e
Agregado (Ortodoxo)
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Estimativas contabeis e premissas

atuariais

Tabua de mortalidade,
taxa de rotatividade,
composig¢ao familiar,

crescimento da
remuneragao, dentre

outras premissas

Geragao futura ou
3 reposicao de
segurados

4 Taxa de desconto do
passivo

5 Regime financeiro

6 Mensuracao de ativos
do plano

Reconhecimento de
perdas e ganhos
atuariais

revista

Portaria MTP n. 1.467, de
NBC TSP 15 2022

As premissas atuariais
sao as melhores
estimativas da entidade
sobre as variaveis que
determinardo o custo final
do plano BD. Nao podem
ser enviesadas, isto é,
nem imprudentes nem
excessivamente
conservadoras

Nao admitida, ja que
considera apenas
empregados atuais e
antigos elegiveis aos
beneficios

Taxa nominal (com efeitos
da inflagdo), baseada em
expectativas de mercado
na data a que se referem
as demonstragoes
contabeis, relativamente
ao periodo ao longo do
qual devem ser liquidadas
as obrigacoes, tendo por
referéncia os rendimentos
de mercado de titulos da
divida publica, titulos da
divida privada com
elevados ratings

Capitalizagao para
beneficios programados
ou nao programados

Valor Justo (mercado)

No patriménio Liquido
como Outros Resultados
Abrangentes (ORA)

Sao fixados valores
minimos, a exemplo de 1%
para taxa de crescimento
da remuneragéo, e maximo
de 1% para taxa de
rotatividade de segurados.
E exigido teste de
aderéncia das hipoteses
com formalizagao de
Relatério de Analise das
Hipoteses.

Admitida, de acordo com a
Nota Técnica Atuarial

Taxa real equivalente a
taxa de juros parametro
cujo ponto da Estrutura a
Termo de Taxa de Juros
Média - ETTJ seja o mais
préoximo a duragao do
passivo do RPPS,
corresponde a média de 5
(cinco) anos das Estruturas
a Termo de Taxa de Juros
diarias baseadas nos titulos
publicos federais indexados
ao Indice de Preco ao
Consumidor Amplo — IPCA

Beneficios programados:
Capitalizacéo; e
Beneficios ndo

programados: Capitalizagédo
ou Repartigdo de Capitais
de Cobertura (RCC). No
caso de adogdo do RCC é
obrigatério constituir o
Fundo Garantidor como
Reserva Atuarial de Risco

Admite-se o valor justo ou o
custo amortizado

No resultado do exercicio,
embutido na variagao da
provisdo matematica do

exercicio

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos normativos.

Nessa circunstancia, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem desempenhado

papel relevante na fiscalizacdo das estimativas contabeis dos passivos atuariais dos

regimes previdenciarios da Unido. Em auditoria das demonstragdes financeiras
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consolidadas de 2020, o TCU identificou o uso indevido do método de custeio
Agregado em vez do CUP, exigido pela NBC TSP 15, o que resultou na subestimacgéao
do passivo atuarial do RPPS em aproximadamente R$ 134 bilhdes (TCU, 2021).
Como consequéncia, recomendou ao Ministério da Economia a adog&o uniforme do
método CUP, conforme previsto no item 69 da norma contabil (CFC, 2018a; BRASIL,
2021). Em auditoria posterior, o TCU apontou o uso inadequado das aliquotas legais
como redutoras das provisdes atuariais, em detrimento das aliquotas de equilibrio,
alertando para os riscos que praticas atuariais inconsistentes representam a qualidade
das demonstragdes financeiras (TCU, 2023; Brasil, 2023).

No caso dos militares, o TCU reconheceu que a criacdo do Sistema de Protecao
Social dos Militares (SPSM) pela Lei n. 13.954/2019 gerou obriga¢cdes com natureza
atuarial, exigindo a aplicagdo dos padroes da NBC TSP 15 e a devida evidenciagéo
do passivo no balango consolidado (TCU, 2022). Assim, o tribunal tem reiterado a
necessidade de alinhamento as normas contabeis internacionais, mesmo quando isso
contraria disposigdes das normas regulatorias vigentes (TCU, 2021; 2022; 2023;
Brasil, 2022). Essa atuagédo reforga a importancia da conformidade técnica e contabil
na mensuragao das obrigacdes atuariais, especialmente em contextos de alta

complexidade como os regimes préprios e os fundos militares.

2.2 Metodologia

Este trabalho utiliza uma abordagem descritiva com foco na analise comparativa
entre os métodos de financiamento e premissas atuariais utilizados nas avaliacbes
dos RPPS dos 26 Estados e do Distrito Federal, com data-focal de 31/12/2024, em

relagao aos requisitos contabeis da NBC TSP 15.

A escolha desses entes busca representar a complexidade da tematica no
cenario nacional, considerando sua relevancia institucional e o risco politico envolvido
na implementacdo das normas contabeis, aspectos centrais para o fortalecimento da
accountability democratica (Olsen, 2018). Os dados foram extraidos do Sistema
CADPREV, especificamente do Demonstrativo de Resultados da Avaliagdo Atuarial
(DRAA) de 2025, com referéncia em 31/12/2024, sendo que seis Estados nao
apresentaram dados disponiveis, restringindo a amostra a 20 Estados e ao Distrito
Federal (Brasil, 2025).
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O DRAA ¢é o documento oficial de cada RPPS que detalha o plano de beneficios,
a composigao da massa segurada e os principais resultados da avaliagao atuarial,
incluindo o método de custeio e as premissas adotadas (Brasil, 2022). A metodologia
do estudo é predominantemente qualitativa, centrada na identificagdo e analise dos
requisitos atuariais utilizados pelos entes federativos, confrontando-os com os
parametros estabelecidos pela NBC TSP 15 (CFC, 2018a) e pelas normas
previdenciarias vigentes (Brasil, 2022). Essa abordagem permite avaliar o grau de
aderéncia dos entes subnacionais as normas contabeis internacionais e identificar
possiveis inconsisténcias que impactam a transparéncia e a qualidade das

informacdes atuariais reportadas.

No estudo comparativo foram consideradas as avaliagbes atuariais dos entes
posicionadas em 31/12/2024, segregando-se os métodos de financiamento atuarial, a
taxa de desconto das obrigagdes previdenciarias, os regimes financeiros adotados
para beneficios pds-emprego BD, o uso (ou n&o) da hipotese de geragao futura e a

taxa de crescimento adotada na estimativa das provisbes matematicas atuariais.

Importa salientar que os resultados deste artigo suportam o caso analisado, de

modo que ndo possuem a presungao de generalizagao.

2.3 Resultados

A contabilizagdo das provisbes matematicas previdenciarias nos balangos
consolidados dos entes federativos € essencial para garantir a transparéncia das
obrigag¢des atuariais e a fidedignidade das demonstragdes contabeis (Brasil, 2022).
Esse registro fortalece o controle social, subsidia decisées dos gestores publicos e
atende as exigéncias dos orgaos de controle externo, como os Tribunais de Contas.
Nessa perspectiva, a presente analise comparativa avalia se as premissas atuariais
adotadas pelos entes da amostra — especialmente taxa de desconto, taxa de
crescimento salarial, regime financeiro, premissa de geragcédo futura e método de
financiamento — estdo alinhadas aos critérios da NBC TSP 15.

O desalinhamento entre as premissas atuariais utilizadas nas avaliacbes e os
parametros contabeis estabelecidos pela NBC TSP 15 representa um risco
significativo a conformidade das demonstra¢des financeiras consolidadas dos
governos. Esse achado, portanto, pode gerar distorcdes relevantes na mensuragéo
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sintese

dos passivos atuariais, comprometendo a transparéncia das informagdes divulgadas.
Além disso, impde desafios adicionais aos processos de auditoria, exigindo maior rigor
na verificagao dos critérios técnicos aplicados e na aderéncia as normas contabeis do
setor publico.

O quadro a seguir apresenta os métodos de financiamento adotados pelos
Estados que compuseram a amostra da pesquisa e o Distrito Federal em seus planos
BD divulgados na condi¢cédo de capitalizados, na ultima avaliagdo atuarial com data-
focal posicionada em 31/12/2024.

Quadro 4 — Método de Financiamento Atuarial adotado pelo Estado.

Métodos previstos

. Método
na Portaria MTP n. Entes Federativos aderente a NBC
1.467, de 2022 TSP 15
CUP Amazonas (civil e militar); Amapa (civil e militar); Bahia Sim
(civil); Espirito Santo (civil e militar) e Rio de Janeiro (civil)
IEN Mato Grosso do Sul (civil); Mato Grosso (civil) e Rondoénia
(civil) .
Nao
PNI Alagoas (civil) e Ceara (civil)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa.

A analise dos dados revela que apenas cinco Estados, entre os 21 avaliados,
demonstraram conformidade com os padrdes contabeis nacionais e internacionais ao
utilizarem o método CUP para apuracdo dos compromissos e determinagao dos
custos dos planos de beneficios pés-emprego BD, conforme exigido pela NBC TSP
15 (CFC, 2018a). Essa aderéncia € essencial para garantir a fidedignidade das
demonstragées financeiras consolidadas dos entes instituidores e reforca a
importancia da correta aplicagao dos métodos de custeio na mensuracio dos passivos
atuariais.

Por outro lado, nos fundos operados sob o regime financeiro de repartigao
simples, observou-se auséncia de divulgagéo da técnica atuarial utilizada para apurar
as provisdbes matematicas supostamente contabilizadas em 31/12/2024. Essa
omissao compromete a analise de aderéncia a NBC TSP 15, especialmente no que
diz respeito a exigéncia do uso do método CUP, conforme evidenciado no Quadro 5.
Tal lacuna representa um obstaculo a transparéncia e a consisténcia das informacoes
contabeis, além de dificultar a avaliagao técnica e a fiscalizagao pelos 6rgaos de

controle.
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Quadro 5 — Estado que nao divulgou a técnica atuarial adotada para os planos operados em

reparticao simples.

Acre; Mato Grosso do Sul e Rondbnia militar

Alagoas; Amapa; Bahia; Ceara; Goias; Mato Grosso; Parang; Rio de

Janeiro; Sergipe; Tocantins; e Rio Grande do Sul E) & iy
Amazonas; Distrito Federal; Maranh&o e Paraiba civil

Espirito Santo civil e tesouro
Pernambuco civil, militar e tesouro

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa.

Importa frisar que, nesses casos, a norma regulatoria também exige a apuragao
do passivo atuarial que sera contabilizado (Brasil, 2022), ja que se referem a um
conjunto de beneficios pdés-emprego BD sob a responsabilidade direta do ente
federativo e, portanto, sujeitos integralmente aos requisitos da NBC TSP 15 (CFC,
2018a).

Ao se analisar o uso da taxa de desconto das obrigag¢des atuariais relatadas no
DRAA de 2025 (Brasil, 2025), constatam-se percentuais de taxas reais muito inferiores
a taxa basica de juros da economia brasileira (Selic), na data das demonstragdes
financeiras de 31/12/2014, na ordem de 12,25% (BCB, 2024).

Quadro 6 — Taxa real de desconto do passivo atuarial adotada pelo Estado.

Entes Federativos Taxa dP: descont_o
do passivo atuarial

Alagoas (militar capitalizado pelo método Agregado); Distrito Federal (militar);

0,
Goias (militar); Mato Grosso (militar) e Rio de Janeiro (militar) B

Ceara (militar) Sem informagéo

Acre (civil e militar); Alagoas (civil e militar); Amazonas (civil e militar); Amapa

(civil e militar); Bahia (civil e militar); Ceara (civil); Distrito Federal (civil);

Espirito Santo (civil, militar e tesouro); Goias (civil); Maranhao (civil e militar);

Mato Grosso do Sul (civil e militar); Mato Grosso (civil); Paraiba (civil e militar); Entre 2,00% e 5,47%
Parana (civil e militar); Pernambuco (civil, militar e tesouro); Rio de Janeiro aoano

(civil); Ronddnia (civil e militar); Sergipe (civil e militar); Tocantins (civil, militar

e militar-tesouro); Rio Grande do Sul (civil e militar); Piaui (civil e militar)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa.
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A maioria dos RPPS e fundos militares adota como taxa de desconto atuarial
percentuais proximos a taxa parametro definida pela norma previdenciaria (Brasil,
2022). No entanto, a NBC TSP 15 estabelece que essa premissa deve refletir
expectativas de mercado na data das demonstragdes contabeis, considerando a
inflacdo e a duration do passivo (CFC, 2018a). Essa divergéncia entre os modelos
contabil e regulatério pode comprometer a fidedignidade das estimativas atuariais,
especialmente em contextos de alta volatilidade econémica.

Como destaca Rezende (2023), quanto maior a taxa de desconto, menor sera
o valor das provisbes matematicas previdenciarias. Diante disso, o uso de taxas
inferiores as nominais de mercado — exigidas pela NBC TSP 15 — pode representar
um risco relevante de distorcdo nas demonstragcdes financeiras consolidadas dos
entes publicos. Essa pratica pode afetar a transparéncia das informacgdes contabeis e
dificultar a avaliagao precisa das obrigac¢des atuariais, exigindo maior atengcéo dos
orgaos de controle e dos auditores na verificagdo da aderéncia as normas contabeis
vigentes.

Em relacdo a taxa de crescimento da remuneragcdo foram observados os

seguintes outputs do Quadro 7.

Quadro 7 — Taxa de crescimento da remuneragao adotada pelo Estado.

Entes Federativos Taxa de crescimento da
remuneragao

Alagoas (militar, capitalizado); Distrito Federal (militar, capitalizado);

(o]
Goias (militar); Mato Grosso do Sul (militar) e Mato Grosso (militar) 0,00%

Ceara (militar) Sem informacgéo

Alagoas (civil e militar financeiro); Amazonas (civil e militar); Bahia (civil

Taxa entre 1,19% (Ceara,
civil) e 3,00% (Amazonas,
e militar); Mato Grosso (civil); Parana (civil e militar); Sergipe (civil e civil e militar) a cada ano
da projecao atuarial

e militar); Ceara (civil); Espirito Santo (civil); Goias (civil); Maranhao (civil

militar) e Tocantins (Tesouro e militar)

Acre (civil e militar); Amapa (civil e militar); Ceara (civil); Distrito Federal
(civil); Espirito Santo (Tesouro e militar); Mato Grosso do Sul (civil); o

i o - o . . Taxa minima regulada de
Paraiba (civil e militar); Pernambuco (Tesouro, civil e militar); Rio de 1% a cada ano da
Janeiro (civil e militar); Rondénia (civil e militar); Tocantins (civil); Rio projecéo atuarial

Grande do Sul (civil e militar); Piaui (civil e militar)

Fonte: Elaborado pelo autor a partir dos dados da pesquisa.
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A subestimacdo do pressuposto de taxa de crescimento salarial implica
calculos atuariais com provisdbes subdimensionadas, o0 que pode afetar
significativamente o montante reconhecido nas demonstracbes consolidadas de
governo com o mesmo efeito de subavaliagdo de passivo (Rezende, 2023).

A hipétese de geracgao futura foi declaradamente utilizada apenas pelo Estado
do Parana, e exclusivamente no fundo capitalizado do RPPS. Essa pratica, embora
tenha alguma logica atuarial ao considerar a continuidade dos entes publicos,
contraria os principios contabeis estabelecidos pela NBC TSP 15, que determina que
apenas as massas de segurados atuais e anteriores devem ser consideradas na
projecdo dos custos normais e suplementares dos planos BD (CFC, 2018a). A
inclusdo de segurados futuros tende a subestimar as provisbes matematicas
reconhecidas contabilmente, comprometendo a fidedignidade das demonstragbes
financeiras consolidadas.

Constata-se que os parametros atuariais analisados neste estudo, em maior ou
menor grau, divergem dos preceitos contabeis nacionais e internacionais aplicaveis a
consolidagao dos planos de beneficios pés-emprego BD pelos entes federativos. Tal
desalinhamento representa um risco concreto de distorcbes relevantes nas
demonstracdes financeiras consolidadas, com potenciais impactos na qualidade das

auditorias governamentais e na transparéncia das obriga¢des atuariais reportadas.

3 CONSIDERAGOES FINAIS

A andlise realizada neste estudo evidenciou os desafios enfrentados na
aplicagao da NBC TSP 15 no setor publico brasileiro, especialmente no que se refere
a mensuracéao e evidenciagao dos passivos atuariais dos RPPS e fundos militares. A
obrigatoriedade recente da norma, aliada as divergéncias entre os pressupostos
contabeis e atuariais, revelou um cenario de baixa aderéncia e de risco a fidedignidade
das demonstragdes contabeis consolidadas. Tais inconsisténcias comprometem nao
apenas a transparéncia das informacdes financeiras, mas também a eficacia das
auditorias governamentais, que dependem de dados confiaveis para assegurar a
razoabilidade das demonstracgdes financeiras de governo.

Os resultados apontam para a necessidade de distincdo entre avaliacdes

atuariais com finalidades regulatérias e contabeis. Essa separagao, embora aumente
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a complexidade do processo de auditoria financeira, € essencial para garantir a
aderéncia as normas internacionais e mitigar distor¢gdes relevantes nas
demonstragdes financeiras consolidadas. A auséncia de uniformidade nas politicas
contabeis adotadas pelos entes federativos reforga a urgéncia de diretrizes mais
claras e de maior articulagéo entre os érgéos reguladores, os atuarios e os auditores
o setor publico.

Sob esse prisma, surge a contabilidade regulatéria como uma escolha legitima
para o reporte de informag¢des contabeis de atividades reguladas pelo governo,
promovendo o controle, a transparéncia e a comparabilidade entre as empresas do
mesmo setor (Melo et al., 2023). Franga et al., (2016) lembram que o objetivo desse
modelo de contabilidade é assegurar o cumprimento das normas e regulamentos
estabelecidos pelos o6rgaos reguladores, de modo que tomem decisbes sobre
questdes relacionadas com as atividades reguladas quando conflitantes com o padréo
de relato contabil internacional, tal qual acontece no setor elétrico e de saneamento
no Brasil (Melo et al., 2023).

O duplo reporte configura-se como uma alternativa viavel e estrategicamente
relevante para a harmonizagdo entre as exigéncias contabeis e regulatérias,
contribuindo para o fortalecimento da transparéncia e do controle das financas
publicas. Sua implementacao, contudo, demanda esforgos institucionais expressivos,
incluindo capacitagao técnica, revisdo normativa e investimentos em infraestrutura de
sistemas de informacdo. Espera-se que este estudo contribua para o avango do
debate sobre o aprimoramento das praticas contabeis e atuariais no setor publico,
incentivando a adogao de solugdes que promovam a governanga fiscal e elevem a
qualidade das demonstracdes financeiras consolidadas, com reflexos positivos na
efetividade das auditorias governamentais.
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