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RESUMO

A Constitui¢do Federal de 1988 instituiu sistemas integrados de controle in-
terno nos Poderes da Republica, determinando sua articulagdo com o controle
externo para a fiscalizagdo da gestdo publica. Em 2020, o Conselho Nacional
de Justica (CNJ) reorganizou a auditoria interna no Poder Judiciario, criando
a Comissdo Permanente de Auditoria. Este estudo de caso analisa as mudan-
cas organico-funcionais no controle interno da Justica Federal de Primeiro
Grau em S3o Paulo, investigando o impacto da normatizacdo do CNJ sobre
a atividade de auditoria interna. A pesquisa adota uma abordagem qualitativa,
com revisdo bibliografica, andlise documental e aplicagcdo de questiondrio a
servidores da unidade. Os resultados indicam que a transigdo para a auditoria
interna proporcionou maior independéncia funcional e aprimoramento dos
controles administrativos, embora tenham exigido capacitacdo especializada
dos agentes envolvidos. Conclui-se que a reestruturacao fortaleceu a gover-
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nanga publica no ambito do Poder Judiciario Federal, alinhando-se as melho-
res praticas de auditoria e gestdo de riscos.

Palavras-chave: controle interno; auditoria interna; auditoria governa-
mental; governanga publica.

ABSTRACT

The 1988 Federal Constitution established integrated internal control sys-
tems within the Republic’s branches, mandating their coordination with
external control for public management oversight. In 2020, the National
Council of Justice (CNJ) reorganized internal auditing in the Judiciary,
creating the Permanent Audit Committee. This case study analyzes the
organic-functional changes in internal control within the Federal First-De-
gree Judiciary in Sdo Paulo, examining the impact of CNJ regulations on
internal auditing. The research employs a qualitative approach, including
literature review, document analysis, and a questionnaire administered to
unit employees. The results indicate that the transition to internal auditing
has enhanced functional independence and improved administrative con-
trols, although it has required specialized training for the involved person-
nel. The study concludes that this restructuring has strengthened public
governance within the Federal Judiciary, aligning with best practices in
auditing and risk management.

Keywords: internal control; internal audit; government audit; public go-
vernance.
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1 INTRODUCAO

Ao longo da historia politico-institucional brasileira, sempre houve
a preocupacdo com o controle financeiro-or¢amentario. Porém, apenas a
partir da década de 1980, com a implementagdo de reformas estruturais
como a criagdo do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi),
da Conta Unica e do Tesouro Nacional, bem como a promulgagdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF), que o Brasil alcangou maior nivel de
transparéncia orcamentaria, fator essencial para a melhoria da gestdo e o
efetivo exercicio de um bom governo.

Corroborando tal entendimento, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) publicou, em 2013, o “Referencial de Governanga Aplicavel a Or-
gdos e Entidades da Administragcdo Publica”, apresentando a governancga
como o conjunto de mecanismos de lideranga, estratégia e controle “pos-
tos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo,
com vistas a conducdo de politicas publicas e & prestagdo de servigos de
interesse da sociedade” (Brasil, 2014, p. 5-6).

No modelo de governanga propugnado pelo tribunal de contas, des-
tacam-se os trés eixos conceituais de lideranga, estratégia e controle. Este
ultimo, a seu turno, compde-se de trés elementos principais: (i) gestdo
de riscos e controle interno; (ii) auditoria interna e; (iii) accountability
e transparéncia. Assim, conforme ressalta Miranda (2021, p. 29), as or-
ganizacdes sdo estimuladas a adotar mecanismos de prestacdo de contas
com foco nos resultados operacionais e financeiros e de responsabilizagao
pelos atos praticados, aprimorando as informagdes para o direcionamento
estratégico e para as tomadas de decisdo da governanga.

De efeito, ao ensejo da publicacdo do aludido documento técnico,
o TCU realizou painéis de referéncia nos quais apresentou resultados de
levantamento e formulou propostas de encaminhamento as entidades da
administra¢do publica federal, dentre as quais o proprio CNJ. Dada a re-
levancia do tema, a corte de contas recomendou aos Orgdos Governantes
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Superiores (OGS), no ambito federal (a saber: Casa Civil, CNJ e CNMP)
que elaborassem um modelo de governanga para as estruturas publicas da
sua esfera de atuagdo, prevendo os principios e praticas a serem incorpora-
dos, tendo como base o referencial basico de governanga do TCU.

Neste contexto, a partir das estruturas pré-estabelecidas de controle
interno situadas nos 6rgaos do Poder Judiciario Federal, em particular a
Secdo de Controle Interno, foram sendo eliminados determinados fluxos
de trabalho, substituindo-os por novas atribuicdes relacionadas a atividade
de auditoria interna, a partir dos normativos exarados pelos o6rgéos supe-
riores do CNJ, sobremodo as Resolugdes n.° 308 e n.° 309, de 2020, ¢ do
Conselho de Justica Federal (CJF). Essa mutag@o interna referente ao fun-
cionamento e a organizacao das estruturas de controle interno, para que
dirigissem sua atuagdo, de forma tanto inovadora quanto desafiadora para
as praticas de auditoria interna, ¢ que ¢ problematizada neste trabalho,
conferindo-lhe uma visdo matizada a partir do estudo de caso da Justiga
Federal de Primeiro Grau, em Sao Paulo.

Assim, a presente pesquisa analisara o processo de transformagdo
e as novas atividades desenvolvidas pela Divisdo de Auditoria Interna na
Justica Federal de Primeiro Grau — Secdo Judicidria de Sao Paulo, cuja
criacdo buscou adequar-se aos critérios institucionais erigidos pelo TCU,
expostos sobretudo no Acérdao n.° 729/2016 — Plenario. Sob essa pers-
pectiva, propde-se enderecgar a seguinte questdo: a partir da transicdo or-
ganico-funcional impulsionada pela recomendagdo do TCU aos o6rgios
judiciarios federais, que culminou na reestrutura¢ao do nucleo de controle
interno da JF de 1° Grau, em Sao Paulo, que atividades passou a desempe-
nhar a nova Divisao de Auditoria Interna e de que forma se perceberam os
desafios relacionados a essa transformagao?

A vista de tal questdo norteadora o trabalho buscara descrever como
a equipe de auditoria interna da Se¢ao Judiciaria de Sdo Paulo leva a efei-
to suas novas atividades de auditoria interna direcionadas a avalia¢do de
desempenho da gestao e uso dos recursos publicos, bem como se as reco-
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mendag¢des emitidas pela equipe de auditoria estdo sendo implementadas
por meio de planos de agao, pelas unidades auditadas.

A estratégia metodoldgica envolve um estudo de caso, tendo como
unidade de analise a Justica Federal de Primeiro Grau — Secdo Judiciaria
de Sao Paulo. Primeiro, a partir de uma abordagem qualitativa, emprega-
-se pesquisa bibliografica e documental, a fim de descrever os contornos
teoricos pertinentes aos institutos do controle interno e da auditoria in-
terna, além de contextualizar a discussdo no ambito do Poder Judiciario.
Apds, a pesquisa mobiliza dados primarios a partir da analise documental
do arcabougo normativo e de relatorios de auditoria, além da aplicacao de
questionarios aos servidores da unidade, para articulagdo de um quadro
diagndstico a proposito das atividades desenvolvidas pela Divisao de Au-
ditoria Interna.

O presente artigo se organiza em cinco segdes, para além desta in-
trodugdo e das consideracdes finais. Na primeira, faz-se um breve resgate
historico acerca do controle interno no Brasil, contextualizando sua con-
figuragdo no ambito do Poder Judiciario. Na segunda, trabalha-se com os
conceitos de controle interno e auditoria interna, a fim de tragar um quadro
conceitual, apontando aspectos distintivos que permitam esclarecer ques-
tdes semanticas em torno de tais expressoes. Na terceira, serdo expostas
as estratégias metodologicas adotadas. Na quarta, inicia-se a apresentagao
do estudo de caso, com as suas bases conceituais e contornos especificos,
delineando o diagnoéstico sobre a mutacdo operada na Justica Federal de
Primeiro Grau — Se¢do Judiciaria de Sdo Paulo. Por fim, apresenta-se o
marco normativo que rege a atividade do auditor interno no ambito da
Justica Federal.
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2 BREVE LEVANTAMENTO HISTORICO DO CONTROLE IN-
TERNO NO BRASIL E CONTEXTUALIZACAO NO AMBITO DO
PODER JUDICIARIO

Segundo Castro (2011, p. 317), a origem do controle interno no
Brasil remonta ao inicio do século XX, a partir da implementacao de téc-
nicas de contabilidade na area publica, exigindo-se certo nivel de padroni-
zagao dos registros, orientacdo metodoldgica e controle dos atos de gestao
em todos os niveis. Neste sentido, tem-se relevante marco legislativo com
a promulgacdo do Decreto-Lei n.° 4.536, de 28 de janeiro de 1922, que
instituiu o Cédigo de Contabilidade da Unido, cujo art. 106 dispunha que
o Governo organizaria as instru¢des provisorias necessarias a execugao
das regras estabelecidas nessa norma com a expedi¢ao do regulamento
geral de contabilidade publica.

O referido regulamento normativo foi aprovado por meio do Decre-
to n.° 15.783, de 8 de novembro de 1922, e promoveu a organizacdo do
controle publico or¢amentario, financeiro e patrimonial da Administragao
Federal.

No contexto da segunda reforma burocratica do aparelho adminis-
trativo brasileiro, surgiu o segundo marco legal relevante para o desenvol-
vimento do controle administrativo, com a publicagdo da Lei n.° 4.320, de
17 de margo de 1964. A denominada “Lei Geral de Orgamentos” veiculou
normas gerais de Direito Financeiro para a elaboragdo e controle dos or-
camentos ¢ balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal, e diferenciou, em seus arts. 76 a 82, as responsabilidades do con-
trole interno, a cargo da propria Administragdo, daquelas incumbidas ao
controle externo, levado a efeito pelo Poder Legislativo, com o auxilio dos
orgdos de contas. Autores como Santos (2021, p. 478) identificam nesse
marco normativo a origem do controle interno no Brasil.
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O citado texto assentou as bases para a reforma administrativa pro-
movida na década de 1960, cujas diretrizes figuraram no Decreto-Lei n.°
200/1967, em cujo art. 13 se estabelece, como forma de descentralizagdo,
que o controle deveria ser exercido em todos os niveis e em todos os Or-
gdos, por meio das diferentes camadas de operagdo descritas nas alineas
do dispositivo®*. Ali ja se vé emergir o instituto — tdo propagado atualmente
— das trés linhas de defesa da Administragdo (Gomes, 2021, p. 297).

Na década de 1980, vivia-se o contexto de reforma do aparelho do
Estado, sob a perspectiva gerencialista, com o objetivo central de reduzir o
déficit publico a partir do encolhimento da maquina administrativa (Couti-
nho, 2020). Tal movimento buscou reconfigurar o setor ptblico brasileiro,
cuidando-se, segundo destaca Carvalho, de uma:

[...] mudanga institucional no sentido de que seria necessario al-
terar tanto a estrutura como o funcionamento do setor publico,
possibilitando um acréscimo de sua autonomia, maior eficién-
cia na consecugdo dos resultados, e a0 mesmo tempo e em con-
trapartida, um maior controle daquele setor por parte da socie-
dade. Na dimensdo ideolodgica, por representar uma mudanga
no paradigma que tem orientado a burocracia estatal: a chama-
da ‘burocracia weberiana’ deveria dar lugar a uma ‘burocracia
gerencialista’, com a consequente introducdo de praticas tipicas
de mercado da administragdo publica (Carvalho, 1997, p. 4).

Ao longo das décadas seguintes, inovagdes normativas e organi-
zacionais relevantes impactaram atividade do controle administrativo, a
saber: a criagdo do Sistema Integrado de Administragdo Financeira do
Governo Federal (Siafi), em 1987, que resgatou o papel da contabilidade
como instrumento efetivo de informagdo e de geréncia fiscal; da Conta
Unica e do Tesouro Nacional; da Lei de Responsabilidade Fiscal, dedicada

4 Decreto-Lei n.° 200/1967, Art. 13. O controle das atividades da Administragdo Federal devera exercer-
-se em todos os niveis e em todos os 6rgaos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas e da observancia das normas que governam a
atividade especifica do 6rgdo controlado;

b) o controle, pelos drgdos proprios de cada sistema, da observancia das normas que regulam o exercicio das ativi-
dades auxiliares;

¢) o controle da aplicagao dos dinheiros piblicos ¢ da guarda dos bens da Unido pelos 6rgéos proprios do sistema
de contabilidade e auditoria.
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a transparéncia, controle e fiscalizacdo das finangas publicas; do Boletim
Geral da Unido (BGU), que agregou as demonstragdes financeiras conso-
lidadas do governo federal; das divulgagdes financeiras por meio dos re-
latorios quadrimestrais de gestao fiscal (RGF) e dos relatérios bimestrais
resumidos de execugdo orcamentaria (RREO) e os relatdrios setoriais; dos
relatorios da divida publica; dos demonstrativos de gastos tributarios. Tais
instrumentos elevaram o padro de visibilidade das contas publicas, faci-
litando 0 acompanhamento das agdes administrativas.

A este respeito, Lima (2012, p. 25) ressalta que o processo de mu-
dangas no contexto da redemocratizacao, a partir de 1985, gerou reflexos
nas areas de finangas e controle. A necessidade de implementar rapidas
adaptacdes ao novo modelo normativo, alias, impingiu ao governo federal
a obrigagdo de transferir “imediatamente para o Ministério da Fazenda a
Secretaria de Controle Interno (Secin) e a Comissdo de Coordenagao de
Controle Interno (Intercon)” (Castro, 2011, p. 335).

A CRFB/88, em seu art. 74, complementado pelo art. 2° do Decreto
n.° 93.874/1986, cuidou de disciplinar as finalidades do sistema de con-
trole ao reconhecer que tal missdo deveria ser exercida ndo apenas com o
auxilio do TCU, no campo do controle externo, senao também pelo siste-
ma de controle interno de cada poder, visando a acompanhar a execucgao
de programas de trabalho e do orcamento, além de avaliar os resultados
alcangados pelos administradores publicos.

Portanto, o arcabougo normativo formado pela CRFB/88 e, na es-
fera infraconstitucional, pela Lei n.® 4.320/1964, pela Lei de Responsabi-
lidade Fiscal, bem como pelo Decreto-Lei n.° 200/1967 e pelo Decreto n.°
93.874/1986, deu impulso a consolidagdo do sistema de controle interno
na administragdo publica.

Nesse sentido, a luz desse arranjo juridico de conformagao, Ungaro
(2019, p. 15) compreende o controle interno na CRFB/88 como uma evo-
lugdo da organizac¢do do Estado Democratico de Direito, que se desdobra
em quatro macrofungoes: de auditoria, de ouvidoria, de corregedoria e de
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controladoria, cujo escopo comum se volta a garantia de transparéncia,
eficiéncia, participacdo e integridade, como aperfeicoamento da triparti-
¢do de poderes e dos freios e contrapesos.

No contexto especifico do Poder Judiciario, embora a CRFB/88
tenha lhe deferido, como fungdo precipua, a salvaguarda dos direitos ¢
garantias fundamentais por meio da resolugdo de litigios, esse poder, até
meados da década de 1990, ndo lograva em acompanhar o ritmo das de-
mandas impostas por uma sociedade redemocratizada. Para mais, apre-
sentava-se reduzida a integragdo entre os 6rgaos judiciarios, em prejuizo
da transparéncia e eficiéncia da atividade jurisdicional, ao que se somava
uma estrutura fragilizada em matéria de recursos humanos, financeiros,
orcamentarios e tecnologicos.

Por conseguinte, a sociedade considerava o Poder Judiciario, no
Brasil, algo como uma “caixa preta”, dada a dificuldade de obtengdo de
informagdes ¢ dados a respeito de suas ac¢des e de integragdo com outros
organismos judiciais, prejudicando as oportunidades de articulag@o de po-
liticas judiciarias unificadas que colaborassem para a melhoria da presta-
¢do de servicos a populacdo.

Com o advento da Reforma do Poder Judiciério, instituida pela
Emenda Constitucional n.® 45/2004, o texto constitucional passou a prever
a criacdo do Conselho Nacional de Justica, deferindo-lhe atribuicdes para
controlar a atuacao de servidores e juizes, dando igni¢ao, segundo Rocha
(2021, p. 98), a “paulatina implementacdo de mecanismos de controle in-
terno dos orgdos da magistratura”. Consoante registrado pelo Min. Dias
Toffoli, em publicagdo comemorativa dos 15 anos do CNJ:

Em resposta aos anseios da sociedade por mais transparéncia e
eficiéncia na Justi¢a, a Emenda Constitucional n.° 45, promul-
gada em 30 de dezembro de 2004, conhecida como Reforma do
Judiciario, teve como importante pauta a criagdo do CNJ, entre-
gando-lhe a missdo de atuar como 6rgdo autonomo no controle
administrativo, financeiro e disciplinar do Poder Judiciario e,
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também, de zelar pela autonomia e pela independéncia conquis-
tadas no processo de redemocratizagio (Toffoli, 2020, p. 13).

Em 13 de fevereiro de 2007, a fim de cumprir seu mister consti-
tucional, o CNJ e o TCU firmaram o Termo de Cooperacao Técnica n.°
01/2007, com vistas a favorecer as instituigdes signatarias no intercimbio
de experiéncias por meio de mecanismos de apoio mituo, com o forne-
cimento de suporte logistico, metodologico e de pessoal, além da troca
de informagdes para evitar a duplicidade de trabalho na investigacao de
matérias comuns a ambos os 6rgaos. O foco consistia em garantir uma
atuacdo integrada na apuragdo de possiveis irregularidades nas diversas
se¢oes judiciarias do pais.

3 CONTROLE INTERNO E AUDITORIA INTERNA: DELIMITA-
CAO CONCEITUAL E TRACOS DISTINTIVOS

Para uma abordagem sobre os aspectos praticos referentes a uni-
dade de auditoria interna da Secdo Judiciaria de Sdo Paulo, importa fazer
uma aproximagao teorica inicial, embora ndo exaustiva, acerca dos con-
tornos conceituais do controle interno, explorando os tragos e caracteristi-
cas gerais que o distinguem da auditoria interna, além de outras defini¢des
relativas a tematica.

3.1 A configuracao constitucional do sistema de controle interno

A configura¢do normativa estabelecida na CRFB/88 organizou o sis-
tema de controle sobre a Administragdo Publica a partir de instancias fis-
calizadoras externas e internas. No campo do controle externo, em matéria
de gestdo dos recursos publicos, destaca-se a vigilancia exercida de forma
autonoma pelo tribunal de contas, em auxilio ao Poder Legislativo, na forma
do art. 71. Ja na dimensdo interna, sobreleva a positivacdo, pelo texto cons-
titucional, de um verdadeiro “sistema de controle interno” a ser mantido,
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de forma integrada, por todos os Poderes da Republica, nos trés niveis de
governo, conforme se extrai da leitura conjugada dos arts. 70 e 74.

Cabe observar que o texto constitucional, ao determinar que os trés
poderes mantenham, de forma integrada, o sistema de controle interno,
assenta em instancia normativa superior previsao que ja constava do art.
13, c/c art. 30, §§1° a 4°, do Decreto-Lei n.° 200/1967, o qual, conforme
citado, previa que o controle deveria ser exercido em todos os niveis e por
todos os orgdos. Com o emprego deste conceito amplo, exsurge o funda-
mento legal para a organizacdo do sistema de controle em trés linhas de
defesa, mas que ainda nao se efetivaria.

Nada obstante a determinagdo de se manter e organizar controles
internos das atividades da Administragdo Federal dos Poderes, os disposi-
tivos constitucionais ndo delinearam o conceito preciso dessa funcdo ad-
ministrativa para o alcance dos resultados de gestdo. E certo que a mesma
situacdo lacOnica advém das normas infraconstitucionais que tratam de
controle interno, a exemplo das Leis n.° 4.320/1964 e n.° 10.180/2001, da
LRF e do Decreto-Lei n.° 200/1967, que, cada qual a seu tempo ¢ modo,
ndo especificaram o conjunto de politicas e objetivos referentes ao poder
de autocontrole no setor publico.

Importa asseverar que a obrigagdo de articulacdo do controle in-
terno cominada nos arts. 70 € 74 da CRFB/88, se estende também ao Po-
der Judiciario. Nesse sentido, o art. 103-B, §4°, introduzido pela EC n.°
45/2004, dispos sobre os principios constitucionais que norteiam a orga-
nizacdo e o funcionamento do controle da atuagdo administrativa e finan-
ceira do Poder Judiciario e do cumprimento dos deveres funcionais dos
juizes do Poder Judiciario, outorgando ao CNJ o papel de 6rgdo central
do Sistema de Controle Interno do Judiciario, com o auxilio da auditoria
interna, como instrumento para a realizacao da fiscalizagdo contabil, orca-
mentaria, financeira, patrimonial e operacional.

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 23, n. 2, p. 35-69, jul./dez. 2025.



46

COUTINHO; MACEDO; CRUZ — Controle interno vs. auditoria interna: estudo de caso

da inovacio ocorrida no Poder Judicidrio Federal da Terceira Regifio

3.2 Questao semantica

Vinculada ao processo de estruturacdo ou reestruturacdo da Ad-
ministragdo, a dificuldade semantica em torno dos limites conceituais do
controle interno impediu o Poder Judiciario de erigir um sistema integrado
nos moldes da diretriz constitucional. Com a autonomia conferida aos tri-
bunais judiciarios, as atividades de controle administrativo passaram a ser
executadas por diversas estruturas organizacionais: secretarias internas,
nucleos e se¢des de controle interno.

A questdo referente ao alinhamento desses contornos conceituais
tem sido objeto de constante analise por parte da literatura, mormente no
que tange a distingdo entre “controle interno e externo”, bem assim a cor-
respondéncia de tais conceitos com os de “unidade de controle interno” e
“auditoria interna”. Consoante observa Miranda (2021, p. 32): “se a con-
fusdo de nomenclaturas é comum para aqueles que trabalham diariamente
com o tema, imagine para quem ndo esta habituado? ”.

De modo geral, Medauar (2020, p. 52) define o “controle interno da
Administracdo Publica” como “a fiscalizacdo que a mesma exerce sobre
os atos e atividades de seus orgdos e das entidades descentralizadas que
lhe sdo vinculadas”. Em ambito institucional, por oportuno, o TCU bus-
cou apresentar modelos conceituais especificos que permitissem elucidar
os tragos distintivos entre as denominagdes correlacionadas ao controle
interno, por meio do Acérdao n.° 1.171/2017-Plenério.

Assim, reportando-se a estrutura normativa inscrita na CRFB/8S,
a Corte aludiu ao sistema de controle interno de cada poder como um
conjunto de unidades técnicas “articuladas a partir de um 6rgdo central de
coordenagdo, orientadas para o desempenho das atribui¢des de controle
interno indicados na Constitui¢ao e normatizados em cada nivel de gover-
no” (Brasil, 2017). Ademais, a par de reconhecer a auséncia de consenso
no que tange a delimitag@o dos conceitos de unidade de controle interno e
auditoria interna, o TCU ofereceu as seguintes defini¢des:
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Unidade de controle interno ¢ parte da gestéo e do sistema ou da
estrutura de controle interno da propria entidade e tem o papel
de assessorar os gestores, com seu conhecimento especializa-
do, na defini¢do de estratégias para gerenciamento de riscos,
na identificac@o e avaliacdo destes e na defini¢do, implantacao
e no monitoramento de controles internos adequados para mi-
tiga-los. A auditoria interna, por sua vez, ¢ um controle da pro-
pria gestdo que tem por atribui¢do medir e avaliar a eficiéncia
e eficacia de outros controles. Importa destacar que ndo cabe a
auditoria interna estabelecer estratégias para gerenciamento de
riscos ou controles internos para mitiga-los, pois estas sdo ati-
vidades proprias dos gestores. Cabe-lhe avaliar a qualidade des-
ses processos e oferecer consultoria aos gestores sobre os temas
de gerenciamento de riscos, controles internos e governanga.

A auditoria interna, incumbida da fiscalizagdo contabil, orgamen-
taria, financeira, operacional e patrimonial, em conjunto com ati-
vidades e procedimentos de controle interno a cargo da gestdo,
constitui, de forma integrada, o sistema de controle interno de
cada Poder, em conformidade com o art. 70 da CF/1988 c/c o
art. 13 do Decreto Lei 200/1967 (lei organica da administragdo
publica). Disso, emerge fundamento legal para a organizagdo do
sistema de controle interno em linhas de defesa (Brasil, 2017).

A auditoria, embora habitualmente vinculada ao controle financeiro
da Administrag@o Publica, também se aplica a fiscalizagdo geral da ativi-
dade administrativa (Medauar, 2020, p. 61).

No mesmo sentido, Ungaro (2019, p. 151) descreve a atividade de
auditoria interna como aquela destinada a verificagdo de conformidade re-
alizada por unidades e profissionais especializados integrantes da propria
institui¢do, com proximidade das situagdes analisadas e maior possibili-
dade pratica de exercitar as atividades de modo preventivo e concomitante
com a execucdo dos processos e contratos sob exame, a fim de colaborar
para o aperfeigoamento dos procedimentos e atenta a detecg¢do de fraudes
e outras irregularidades. Diferencia-se, assim, segundo o referido autor, da
auditoria externa, ndo apenas pelo critério de posi¢do do auditor (dentro/
fora da organizagdo auditada), mas também com base em outros critérios,
tais como objetivo e revisdo das operagdes, de vez que a auditoria interna
enfatiza o controle preventivo e concomitante, visando a corrigir e apri-
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morar atividades no curso da execugao.

A auditoria interna, assim, aparece como uma modalidade de contro-
le interno, com escopo e metodologia especifica. Conforme apregoa Ungaro
(2019, p. 150-151), cuida-se de uma das macrofungdes inerentes ao controle
interno, a saber: ouvidoria, controladoria, auditoria e corregedoria.

Miranda (2021, p. 30), a seu turno, ao cuidar da governanga organiza-
cional, aborda o papel da auditoria interna como o de auxiliar a organizagdo
a realizar os seus objetivos, de forma independente e a partir da aplicagdo
de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar ¢ melhorar a efi-
cacia dos processos de gerenciamento de riscos, controle e governanca. Tal
percepgao teleologica é compartilhada por Walraven et al. (2023, p. 143).

Quanto aos pardmetros normativos da auditoria interna, o art. 69
do Decreto-Lei n.° 200/1967, atribuiu ao Governo a incumbéncia de defi-
ni-los, sem prejuizo da necessaria harmonizagdo com a auditoria externa.
Com efeito, o paradigma vigente para auditoria interna do Setor Publico é
aquele trazido pelo Instituto de Auditores Internos (IIA). Essa instituicao
apresenta a Estrutura de Internacional de Praticas Profissionais (IPPF),
que define como missdo da auditoria interna aumentar e proteger o valor
organizacional, fornecendo avaliacdo (assurance), assessoria (advisory) e
percepcao (insight) baseadas em risco. No plano infralegal, cabe aludir a
Instrugdo Normativa n.° 01/2001, que instituiu o Referencial Técnico da
Auditoria, substituido pela Instrugdo Normativa n.° 03/2017 SFC/CGU,
além da Instru¢cdo Normativa Conjunta MP/CGU n.° 01/2016, sobre con-
troles internos, gestdo de riscos e governanga.

A IN-Conjunta MP/CGU n.° 01/2016 reforca a ideia de que o contro-
le interno traduz atividade voltada ao gerenciamento de riscos e a viabiliza-
¢do do atingimento dos objetivos organizacionais, tendo como referéncia o
modelo de trés linhas de defesa preconizado pelo ITA. Assim, depreende-se
da secdo I, que trata dos conceitos pertinentes a norma, a clara distingao
entre controle interno e auditoria interna, nos termos seguintes:
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Art. 2° Para fins desta Instru¢do Normativa, considera-se:

[...]

III — auditoria interna: atividade independente e objetiva de
avaliacdo e de consultoria desenhada para adicionar valor e
melhorar as operagdes de uma organizagdo. Ela auxilia a orga-
nizacdo a realizar seus objetivos, a partir da aplicagdo de uma
abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a
eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, de controles
internos, de integridade e de governanca. As auditorias internas
no ambito da Administragdo Publica se constituem na terceira
linha ou camada de defesa das organizagdes, uma vez que sdo
responsaveis proceder a avaliagdo da operacionalizagdo dos
controles internos da gestdo (primeira linha ou camada de de-
fesa, executada por todos os niveis de gestdo dentro da organi-
zacdo) e da supervisdo dos controles internos (segunda linha ou
camada de defesa, executada por instancias especificas, como
comités de risco e controles internos). Compete as auditorias
internas oferecer avaliagdes ¢ assessoramento as organizagdes
publicas, destinadas ao aprimoramento dos controles internos,
de forma que controles mais eficientes e eficazes mitiguem os
principais riscos de que os 6rgaos e entidades ndo alcance seus
objetivos;

[...]

V — controles internos da gestdo: conjunto de regras, procedi-
mentos, diretrizes, protocolos, rotinas de sistemas informati-
zados, conferéncias e tramites de documentos ¢ informagoes,
entre outros, operacionalizados de forma integrada pela diregado
e pelo corpo de servidores das organizagdes, destinados a en-
frentar os riscos e fornecer seguranga razoavel de que, na con-
secucdo da missdo da entidade, os seguintes objetivos gerais
serdo alcangados:

[...] (Brasil, 2016).

Na pratica, tais debates e conclusdes a propdsito da delimitagao
semantica dos elementos conceituais que concernem ao controle interno
remontam a 2016 e 2017. Foi a partir da IN-Conjunta MP/CGU de 2016
que o TCU recomendou a Casa Civil da Presidéncia da Republica que ava-
liasse e positivasse os termos de governanca, gestdo de riscos e controle
interno, levando em conta as praticas internacionais. Todavia, no periodo
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subsequente a promulgagdo da CRFB/88, a confusdo conceitual refletia-se
no trabalho dos setores incumbidos das atividades de controle interno.
Conforme o Relatério de Levantamento realizado pelo TCU, deci-
dido por meio do Acérdao n.° 1.074/2009 — Plenario, apenas o Poder Exe-
cutivo Federal havia instituido a época o seu sistema de controle interno
(SCI-PEF), na forma da Lei n.° 10.180/2001, organizando os sistemas de
planejamento e de or¢amento federal, de administragao financeira federal,
de contabilidade federal e de controle interno do Poder Executivo. Ja os
Poderes Legislativo e Judiciario, em vista da auséncia de sistema formal-
mente instituido, mantinham estruturas fragmentadas de controle interno.

4 ESTRATEGIA METODOLOGICA

Visando a conferir uma visdo matizada sobre o processo de modi-
ficagdo institucional para conformagdo das unidades de controle interno
ao modelo funcional preconizado na CRFB/88, e ao modelo referencial
preconizado pelo TCU que amparou as regulamentagdes posteriores no
ambito do Poder Judiciario, o presente trabalho se vale de um estudo de
caso, tendo como objeto de analise a experiéncia da Justica Federal de
Primeiro Grau — Seg¢ao Judiciaria de Sdo Paulo.

Assim, emprega-se uma abordagem eminentemente qualitativa,
buscando descrever o caminho de reestruturagdo organico-funcional que
culminou na inovagéo do plexo de atividades de controle e auditoria inter-
na no ambito da Se¢do Judiciaria de SP. Por meio de analise documental,
a partir de dados extraidos de fontes primarias referentes a atos normati-
vos — que regulamentaram as fun¢des do orgdo judiciario —, de relatorios
técnicos do setor e de respostas decorrentes de questiondrios aplicados a
servidores, objetiva-se articular um diagndstico compreensivo a respeito
da nova configuragdo da unidade de controle interno, bem assim a capta-
¢ao de percepgoes preliminares a respeito desse cambio institucional.
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Com efeito, a estratégia de estudo de caso permite, a partir de um
raciocinio dedutivo, aprofundar o olhar sobre os desafios, oportunidades
e limites referentes ao cambio institucional numa atividade central para o
alcance dos objetivos institucionais do Poder Judiciario.

5 ESTUDO DE CASO: ANALISE DE CAMBIO ORGANICO
FUNCIONAL NA JUSTICA FEDERAL DE PRIMEIRO GRAU
-SECAO JUDICIARIA DE SAO PAULO

Apos a enunciagdo dos conceitos tedricos que fundamentam o ob-
jeto do estudo, sobretudo aqueles concernentes ao sistema de controle in-
terno, a presente secdo inaugura o segmento empirico de investigagdo,
baseado em um estudo de caso cujo foco ¢é analisar a transformagao orga-
nica ¢ funcional na Justi¢a Federal de Primeiro Grau — Se¢ao Judiciaria
de Sao Paulo.

5.1 As reestruturacoes internas do Poder Judiciario Federal

Consoante ja assinalado, em vista da previsao constitucional aplica-
vel a todos os Poderes, referente a instalacao do SCI, as suas organizacdes
administrativas internas iniciaram um processo de estruturagdo para se
adequar aos ditames constitucionais. Tal processo, no entanto, ndo se deu
da noite para o dia.

A Justica Federal de primeira instancia, extinta pela Constituigdo
de 1937, foi reestabelecida com a criagdo do Conselho de Justiga Federal
(CJF), pela Lei n.° 5.010/66. Em 24 de agosto de 1966, o CJF foi oficial-
mente instalado, assumindo amplas competéncias, que iam desde ativida-
des correicionais até a administragdo de pessoal.

A efetiva instalacdo da Justica Federal, contudo, s6 se concretizou
em 1967. A Constituicdo promulgada em 1988 determinou a expansao da
Justica Federal, dividindo-a em cinco regides jurisdicionais — atualmente
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seis — e transferindo para os recém-criados Tribunais Regionais Federais
(art. 27, §6°, do ADCT) a maior parte das competéncias até entdo atribu-
idas ao extinto Tribunal Federal de Recursos, € uma porgao significativa
das atribui¢oes do CJF.

Ao CJF, como orgdo central das atividades sist€émicas da Justiga
Federal, a Carta Magna conferiu, conforme dispos o art. 105, paragrafo
unico, I, incluido pela EC n.® 45/2004, e o art. 3° da Lei n.° 11.798/2020,
a funcdo de supervisdo administrativa e or¢amentaria, incluindo poderes
correicionais. Nessa condi¢do, as decisdes do CJF tém carater vinculante,
sendo de observancia obrigatéria por todas as unidades da Justica Federal
de primeiro e segundo graus.

Portanto, o CJF ¢ considerado um 6rgdo pioneiro no ambito do Po-
der Judiciario quanto a organizagao sist€émica de suas fungdes administra-
tivas, uma vez que, a partir dele, emergiram os demais conselhos regula-
dores do Poder Judiciario: o CNJ, o CNMP ¢ o CSJT.

As principais atribui¢des delegadas ao CJF incluem a coordenagao
central e a uniformizagdo de procedimentos, sob a forma de sistema, a
fim de aprimorar os processos de trabalho na Justica Federal de primeiro
e segundo graus. Essas atividades abrangem a administra¢do judicidria
relativa a recursos humanos, gestdo documental e de informagao, admi-
nistragdo orcamentaria e financeira, controle interno, informética e plane-
jamento estratégico.

Os sistemas operam com a participacdo integrada das areas correla-
tas nos Tribunais Regionais Federais e Se¢des Judiciarias, sob a coordena-
¢do da Secretaria-Geral do Conselho. Na coordenacdo desses sistemas, as
unidades centrais do Conselho, sob a dire¢ao da Secretaria-Geral, retinem-
-se com os representantes dos TRFs das seis regidoes para definir regras
comuns e buscar solu¢des que atendam a todos os 6rgaos.

No ambito do controle interno no Poder Judiciario Federal, com
foco, neste estudo de caso, na Justica Federal de Primeiro Grau — Seg¢édo
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Judiciaria de Sao Paulo, a estrutura organizacional s6 foi definida dois
anos apos a criacdo da Subsecretaria de Controle Interno e Auditoria do
Tribunal Regional Federal da 3% Regido (TRF3), devido a subordinagdo
técnica estabelecida pelo CJF.

Em margo de 1993, o Conselho de Administracdo do TRF3 emi-
tiu a Resolugdo CA n.° 69/1993, alterando a estrutura organizacional do
TRF3 e criando a Subsecretaria de Controle Interno e Auditoria, composta
por trés se¢oes: Secdo de Auditoria, subordinada a Divisao de Auditoria;
Secdo de Acompanhamento Contabil, subordinada a Divisdo de Contabi-
lidade e a Secdo de Suporte Técnico.

Na Justica Federal da 3* Regido, o sistema de controle interno foi
estabelecido com diretrizes definidas na Resolu¢ao CJF n.® 84/1993 (re-
vogada posteriormente pela Resolucdo CJF n.° 85/2009, que foi, por sua
vez, substituida pela Resolu¢ao CJF n.° 676/2020). Tal resolugao tomou
em conta os arts. 70 a 74 da CRFB/88 e a Lei n.® 8.572/1992, que original-
mente regulava a composi¢do e a competéncia do CJF.

O sistema de controle interno da Justica Federal foi estruturado com
a unidade de controle interno do CJF como 6rgéo central, as unidades de
controle interno dos TRFs como 6érgdos setoriais ¢ as Se¢des Judiciarias
como Orgaos seccionais.

Somente em 1995 o CJF emitiu a Resolugdo n.® 69/1995, criando,
na estrutura organizacional da Se¢do Judiciaria de Sao Paulo, a Secdo de
Controle Interno (Suci), entdo subordinada a Secretaria Administrativa. A
SUCT foi integrada pelo Setor de Verificacdo e Analise (Seve) e pelo Setor
de Acompanhamento Contébil (Seac) e designada como unidade seccio-
nal, vinculada tecnicamente a Subsecretaria de Controle Interno e Audito-
ria do TRF3, integrando-se ao sistema central, por meio da Secretaria de
Controle Interno do CJF.

Nesse periodo, a Secdo de Controle Interno expediu pareceres so-
bre diversas tematicas que desafiavam a tomada de decisdo dos gesto-
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res, dentre as quais cabe mencionar: o procedimento para o pagamento
cumulativo de VPNI (Vantagem Pessoal Nominalmente Identificada) com
a remuneragdo de FC (Fungdo Comissionada); o uso de crédito orgamen-
tario suplementar; a comprovacdo de dependéncia econdmica para fins de
pensdo alimenticia; o tratamento de férias ndo-gozadas por servidores; € o
pagamento de diarias. Assim, a SUCI exercia, por meio de pareceres, um
papel essencial na decisdo sobre temas variados da gestdo administrativa
do 6rgao judiciario.

Em 1999, o Conselho de Administracdao do TRF3, nos termos da Re-
solugdo n.° 160, de 17 de setembro de 1999, transferiu a Subsecretaria de
Controle Interno e Auditoria, com suas Divisdes e Se¢Oes, para a Secretaria
da Presidéncia. Desse modo, emerge o reconhecimento acerca da importan-
cia da independéncia da auditoria interna em relacdo as demais unidades
internas, bem como de sua maior efetividade ao ser vinculada a Alta Admi-
nistracdo, como determinam as melhores praticas internacionais.

A Secdo Judiciaria de Sao Paulo foi, entdo, reestruturada pela Re-
solugdo CJF n.° 321, de 25 de fevereiro de 2008, que extinguiu a Secdo
de Controle Interno e criou o Nucleo de Controle Interno. Nesta época, o
TCU jé anunciava em seus Relatdrios de Levantamento de natureza ope-
racional quanto a necessidade de avaliacdo de conveniéncia e oportuni-
dade de reposicionamento hierdrquico de reporta da unidade de contro-
le interno, de sorte a vincula-la ao 6rgdo maximo da entidade (cf. TCU,
Acordao n.° 1.074/2009 — Plenario). Naquela Sec¢do Judiciaria, todavia,
o recém-criado Nucleo de Controle Interno (NUCI) ainda se encontrava
subordinado a Secretaria Administrativa e ndo a Diretoria do Foro, fato
que ocorreria anos depois.

Destarte, a Se¢do Judiciaria de Sao Paulo, como 6rgdo seccional,
com subordinag¢do técnica a Subsecretaria de Controle Interno e Auditoria
do TRF3, executava atividades tipicas de controle interno, mas nao de
auditoria interna (a cargo do TRF3), dentre as quais cabe citar: verificagdo
quanto a observancia e comprovacdo da legalidade dos atos de gestdo e
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avaliag@o dos resultados, especialmente quanto a eficiéncia e a eficacia
das ac¢des administrativas, relativas a gestdo orgamentaria, financeira, pa-
trimonial e de pessoal; verificacdo quanto a observancia dos limites de
inscri¢do em Restos a Pagar; apoio ao controle externo no exercicio de sua
missdo institucional, emitindo pareceres na area de pessoal, com base nos
Acordaos do TCU; andlise de atos de admissdo, aposentadoria e pensdes
remetidos via Sistema de Apreciacdo de Atos de Admissdo e Concessoes
(SisacNet) do TCU, etc.

Cabe ressaltar que a Resolugdo CNJ n.° 171, de 1° de margo de 2013,
jé havia disposto sobre normas técnicas de auditoria, inspecdo administra-
tiva e fiscalizag@o nas unidades jurisdicionais vinculadas ao CNJ, conside-
rando as crescentes inovagdes e aprimoramentos que surgiam nos demais
poderes, na area de controle interno. Rocha (2020, p. 97) averba que a nor-
ma em referéncia criou dois tipos de plano de auditoria: Plano de Auditoria
de Longo Prazo (PALP), quadrienal, ¢ Plano Anual de Auditoria (PAA),
consoante aprovagao do Presidente do Tribunal ou do Conselho respectivo.

Em decorréncia dos levantamentos realizados pelo TCU junto aos
orgdos superiores (CNJ e CJF), o Plenario do CNJ aprovou o Parecer da
sua Secretaria de Controle Interno n.° 02/2013-SCI/Presi/CNJ, o qual, com
fulcro nas Resolu¢des CNJ n.°s 86/2009 e 171/2013, noticiou os dirigen-
tes de controle interno das unidades ligadas ao CNJ sobre a realizagdo de
acoes coordenadas nos meses de margo e abril de 2013, objetivando veri-
ficar se as referidas unidades ou nucleos de controle interno dos tribunais e
conselhos estavam observando as diretrizes descritas naquelas resolugdes.

As acdes coordenadas resultaram na publicacdo do Relatério de Au-
ditoria n.® 04/2013, em cujas conclusdes, apos avaliar as unidades ligadas ao
CNJ, afirmou-se a necessidade de promover ajustes estruturais visando a efe-
tivar as agdes de controle interno e de auditoria interna nos tribunais e conse-
lhos. Dentre as diversas recomendagdes expedidas, propusera a alteragao do
fluxo de processos de trabalho a fim de que a unidade ou nucleo de controle
interno ndo exercesse atividades proprias ou tipicas de gestdo, a exemplo do
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enfrentamento de questdes juridicas provocadas pelo gestor; do exercicio de
atividades de assessoria juridica, que comprometessem a independéncia de
atuacdo ; ¢ de atividades ou atos que resultassem em emissdo de empenho,
autorizacao de pagamento, suprimento ou dispéndio de recursos.

A recomendagdo do Parecer n.° 02/2013-SCI/Presi/CNJ orientou que
aunidade priorizasse a realizacao de auditorias, concentrando-se na revisao,
avaliag¢do e monitoramento dos controles internos, bem como na verifica¢do
do cumprimento das politicas estabelecidas pela Alta Administragdo. Com
efeito, caber-lhe-ia a unidade definir procedimentos e medidas para evitar
falhas operacionais e, em vez de atuar no assessoramento estratégico de
riscos, deveria limitar-se a realizagdo de auditorias que avaliassem o geren-
ciamento e as estratégias de risco determinadas pela Administragao.

O Parecer em questdo também determinou que os Presidentes dos Tri-
bunais vinculassem a unidade de controle interno diretamente a presidéncia
do respectivo tribunal, refor¢ando que os 6rgaos do Poder Judiciario seguem
as praticas internacionais recomendadas, visando garantir maior grau de inde-
pendéncia em relacdo as demais unidades internas, nos termos da Resoluggo
CNJ n.° 86/2009, € do Acédrdao n.° 1.074/2009 — Plenario, do TCU.

Assim, a partir do Parecer n.® 02/2013-SCI/Presi/CNJ, o entdo Ntcleo
de Controle Interno da Segdo Judiciaria de Sdo Paulo foi instado pela Dire-
toria Administrativa, em 2014, e pela Diretoria do Foro, em 2017, a prestar
informagdes sobre sua estrutura interna e os atos de gestdo que desempenha-
va. Sem embargo dessa provocacao institucional, as atividades levadas a cabo
pela unidade permaneceram, até entdo, focadas na emissao de pareceres.

Em 2020, em vista do disposto na Resolucdo CJF3R n.® 47/2020,
e considerando a necessidade de padronizacdo e exceléncia nos métodos,
critérios, conceitos e sistemas aplicados na atividade de auditoria, inspe-
¢ao administrativa e fiscalizagdo, o art. 5° dessa norma alterou a denomi-
nagdo de “Nucleo de Controle Interno” para “Nucleo de Auditoria Inter-
na”, subordinado a Diretoria do Foro, formada a época por quatro secgdes:
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Secdo de Auditoria de Gestdo de Pessoas; Se¢do de Auditoria de Gestdo
Contabil; Secdo de Auditoria de Licitagoes e Contratos ; e Se¢do de Audi-
toria de Gestao Administrativa.

A partir da Resolugdo CJF n.° 676/2020, que tratou da organiza-
¢do e das diretrizes de funcionamento do Sistema de Auditoria Interna
da Justica Federal e sobre o Comité Técnico de Auditoria Interna, ¢ da
Resolucdo CJF n.° 677/2020, que estabeleceu o Estatuto da Atividade de
Auditoria Interna do CJF de primeiro e segundo graus, foram definidas
novas atribuicdes ao setor.

Neste contexto, a Diretoria do Foro comunicou aos setores da Ad-
ministragdo Central acerca das novas atribui¢des deferidas ao Nucleo de
Auditoria Interna, mudanga que provocou inicialmente tensdo entre os
servidores € uma aparente sensacgdo de orfandade pela extingdo do Nucleo
de Controle Interno.

Em 2023, nos termos da Resolugdo CJF3R n.° 94, de 18 de maio de
2023, o CJF da Terceira Regido, no uso de suas atribuigdes regimentais,
alterou a estrutura organizacional de unidades da Administracdo Central
da Secdo Judiciaria de Sdo Paulo, renomeando o Nucleo de Auditoria In-
terna para “Divisdo de Auditoria Interna”.

Do ponto de vista funcional, ¢ possivel notar um redirecionamento
gradual das atividades conduzidas pela, agora, Divisdo de Controle Inter-
no da Se¢do Judiciaria de Sdo Paulo, com decréscimo no numero de pa-
receres ¢ de outros trabalhos, com uma evolugdo em termos de avaliagdo
(assurance) a partir de auditorias realizadas, colaborando para a melhoria
da governanga nas operagdes do 6rgdo e o alcance dos objetivos do Tribu-
nal. Vale conferir, neste sentido, a organizagao das informagdes pertinen-
tes a atuagdo da unidade de auditoria, a partir da ignicdo do processo de
mudanga institucional, em 2020:
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Grafico 1 — Contagem por tipos de atividades
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Fonte: Relatorios de Auditoria Interna (Raint) dos anos de 2020, 2021, 2022 e 2023.

De efeito, os trabalhos de consultoria (alocados dentre os trabalhos
de auditoria) diferem dos pareceres de controle interno antes praticados
pelo Nucleo, de vez que, naquele caso, os prazos e o escopo sao acordados
com o solicitante, e o trabalho objetiva aperfeicoar os processos de gover-
nanga, de gerenciamento de riscos e de controles internos administrativos,
sem que o auditor interno realize atos de gestdo. A consultoria propde
caminhos legitimos, cabendo ao gestor decidir e fundamentar sua escolha.

No tocante a contribuicdo que desse redirecionamento funcional
para o aprimoramento do controle interno da organizagdo, pode-se refle-
tir a partir dos termos do Acérddo n.° 1.745/2020 — Plenario, do TCU,
em conjugagdo com a Resolu¢do CJF n.° 677/2020, que identificam na
auditoria interna um meio a disposi¢do da Administra¢do para avaliagdo
de processos e politicas internas, com vistas a perquirir o grau de atendi-
mento dos objetivos institucionais ¢ de aderéncia a legislacdo, de sorte a
agregar valor as atividades da institui¢do (Brasil, 2020; Walraven et al.,
2023). Trata-se do exercicio dos chamados “controles em nivel de entida-
de” (entity-level control — ELC), que perpassam a entidade como um todo.

Os controles pervasivos sdo os controles tipicos de governanca cor-
porativa, pois consistem em estruturas especificas que objetivam avaliar,
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dirigir e monitorar as agdes da organizacdo (Brasil, 2020). Nesse contexto
situa-se a auditoria interna, que ¢ responsavel por avaliar e melhorar a
eficacia do gerenciamento de riscos, controles ¢ governanca, sendo ela
propria um controle, a nivel de entidade, de estatura reservada aos con-
troles oriundos da governanga corporativa, que nao se confundem com os
controles internos transacionais, que incidem direta e indiretamente sobre
as operagoes e processos especificos a nivel de entidade.

5.2 Mapeamento de percepcio dos agentes sobre a transicio institu-
cional

Para a captacao, ainda que sumaria e exploratoria, da percepc¢ao dos
agentes integrantes do Nucleo de Controle Interno a respeito da reconfi-
guracdo organico-funcional que culminou com a criagdo da Divisdo de
Auditoria Interna, com um novo plexo de agdes fiscalizatorias, aplicou-se
um questionario, via Google Forms, contendo a seguinte questdo, de res-
posta livre (em paragrafo): “Como o(a) senhor(a) percebeu a transi¢do do
setor de controle interno, para desenvolver atividades de auditoria interna,
no tocante aos desafios e oportunidades?”.

O referido formulario foi aplicado aos sete servidores da Divisdo de
Auditoria Interna, compreendendo técnicos ¢ analistas judiciarios que expe-
rimentaram a transi¢do aqui estudada, bem assim o magistrado (Juiz Fede-
ral) que coordenou a unidade a época, enquanto Diretor do Foro da Segdo
Judiciaria de Sdo Paulo. A sintese das percepgoes colhidas pode ser depre-
endida do quadro adiante, estruturado em categorias referenciais que indi-
cam a percep¢ao geral (positiva/negativa/neutra) e os desafios indicados.
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Tabela 1: Quadro de percepgao dos servidores da divisdo de auditoria interna

Servidor (n.°) Cargo
| Técnico
Judiciario
) Técnico
Judiciario
3 Técnico
Judiciario
4 Analista
Judiciario
5 Analista
Judiciario
6 Técnico
Judiciario
7 Analista
Judiciario

Juiz Federal
8 (Diretor do
Foro)

Percepcio

geral

Positiva

Positiva

Neutra

Neutra

Positiva

Negativa

Positiva

Positiva

Desafios/
Oportunidades

Desafio na capacitagdo para o trabalho de
auditoria e necessidade de visdo mais ampla
da organizagdo, orientando-se pelos riscos
estratégicos.

Oportunidade de atuagdo focada na melhoria
dos controles das areas auditadas, permitindo
incorporagdo de boas praticas.

Oportunidade de maior independéncia nos
trabalhos e possibilidade de observar melhorias
efetivas nas areas gestoras a partir das recomen-
dagdes e consultas realizadas pela DIAU.

Oportunidade de formalizagao da atividade de
auditoria e assinatura de Termo de Respon-
sabilidade e Confidencialidade dos auditores
internos.

n/a

Desafio de capacitagdo para realizagdo de
auditorias de qualidade e desenvolvimento de
técnicas de gestdo de projetos e lideranga das
equipes de auditoria.

Oportunidades de maior profissionalizag¢do da
equipe, aumento da compreensdo sobre gover-
nanga e funcionamento do 6rgéo.

Desafio de capacitagdo ainda insuficiente,
necessitando de maior ateng@o ao treinamento e
aquisi¢@o de conhecimento de todos.

Oportunidade de agregar valor ao 6rgio, melho-
rar as atividades e auxiliar o 6rgdo a atingir os
seus objetivos institucionais.

Oportunidade de maior transparéncia nas ati-
vidades desenvolvidas pelo setor, agindo com
maior independéncia e livre de participagdo em
atos de gestdo, acompanhando a tendéncia de
segregacgdo de fungdes.

Fonte: elaborada pelos autores, mediante aplicagdo de formulario via GoogleForms (2024).
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Observa-se, nessa medida, uma percepgdo geral majoritariamente
positiva acerca da altera¢ao de competéncia do setor de controle interno
para auditoria interna. Destaca-se, com efeito, o desafio da capacitagdo
para realizacdo das atividades de auditoria, o que soa natural diante da
complexidade desse tipo de trabalho — que se caracteriza pelo emprego
de métodos sistematicos e objetivos, visando a afericdo de conformidade
a luz de certos critérios. De outro lado, viu-se como oportuna a transigdo
para garantir maior transparéncia, independéncia e seguranca nas ativida-
des de fiscalizagdo interna, possibilitando a agregagdo de valor ao orgdo
auditado por meio da emissdo de recomendagdes.

5.3 Auditoria interna na contemporaneidade dos 6rgiaos do poder ju-
diciario e seus normativos

No exercicio de 2020, em atendimento aos Acordaos n.° 2.622/2015
e 1.171/2017, ambos do Plenario do TCU, o CNJ publicou normativos com
o objetivo de disciplinar as atividades de auditoria interna, valendo citar:

* Resolugdo CNJ n.° 308, de 11 de margo de 2020, que organiza
as atividades de auditoria interna do Poder Judiciario, sob a forma de
sistema, e cria a Comissdo Permanente de Auditoria (texto compilado a
partir da redacdo dada pela Resolucdo n.° 403/2021, Resolugdo CNJ n.°
422/2021 e Resolucao n.° 486/2023). Esta resolucao recomenda a obser-
vancia dos Acorddos n.° 2.622/2015 e 1.171/2017, ambos do Plenario do
TCU, nos termos dos quais a Corte de Contas recomendou que se dife-
renciasse conceitualmente o controle interno e a auditoria interna, a fim
de ndo se atribuir atividades de cogestdo a unidade de auditoria interna.
O Sistema de Auditoria da Justica Federal (SIAUD-JF) é composto pelo
CJF, como orgdo central, ao qual cabe a orientagdo normativa e a supervi-
sdo técnica, pelos TRFs, como érgdos setoriais, e pelas Se¢des Judiciarias,
como Orgaos seccionais;
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* Resolugdo CNJ n.° 309, de 11 de marco de 2020, que aprova as
Diretrizes Técnicas das Atividades de Auditoria Interna Governamental
do Poder Judiciario — DIRAUD-Jud. Tal normativo adota como referén-
cia as normas de auditoria da INTOSAI (Organizacao Internacional das
Entidades Superiores de Fiscaliza¢do), da IFAC (Federagdo Internacional
de Contadores); o0 COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission), o COSO II e o IPPF (International Professional
Practices Framework).

Com vistas a enunciar as novidades inscritas nessas resolu¢des para
consecugao das atividades de auditoria interna no Poder Judiciario, foram
realizados os webinarios “Sistema de auditoria do Poder Judiciario (Reso-
lugdes CNJ n.° 308 e 309/2020)”, promovido pelo CNJ, em 09/07/2020, e
“Resolugdes CNJ n.° 308 e 309/2020”, pelo Instituto dos Auditores Inter-
nos do Brasil — [IA/BR, em 10/07/2020, com a participag@o dos servidores
lotados na Divis@o de Auditoria Interna.

Convém mencionar também a publicacdo da IN-TCU n.° 84/2020
- Prestagdo de Contas com auditoria da gestao (financeira, orgamentaria e
patrimonial). Aludida IN estabeleceu outra novidade, qual seja, a normati-
zagdo para a tomada e prestagdo de contas dos administradores e responsa-
veis da administracao publica federal, para fins de julgamento pelo TCU,
nos termos do art. 7°, da Lei n.° 8.443/1992. Disciplinou ainda a atuagdo
dos orgaos e unidades de auditoria interna nos trabalhos de asseguracgio e
certificagdo de contas dos responsaveis, consoante previsto no art. 74, I'V,
da CRFB/88 € art. 50, da Lei n.° 8.443/1992, realizada de acordo com as
normas técnicas de auditoria, mediante auditoria integrada financeira e de
conformidade nas Unidades Prestadoras de Contas, contas contabeis ou
ciclos de transacdes relacionados ao Balanco Geral da Unido, conforme
planejamento integrado.’

5 A auditoria financeira tem por objetivo expressar uma opinido, mediante emissdo de certificado de
auditoria, sobre se as demonstragdes contabeis foram elaboradas e apresentadas de acordo com as normas contabeis
e o marco regulatorio aplicavel e se estdo livres de distorgdes relevantes, bem como se as transagdes subjacentes as
demonstragdes contabeis e os atos de gestdo relevantes dos responsaveis estdo acordo com as leis e regulamentos
aplicaveis e com os principios da administragdo que regem a gestdo financeira responsavel e a conduta dos agentes

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n. 2, p. 35-69, jul./dez. 2025.



COUTINHO; MACEDO; CRUZ — Controle interno vs. auditoria interna: estudo de caso

da inovacdo ocorrida no Poder Judiciario Federal da Terceira Regiio

As resolugdes do CNJ anteriormente referenciadas demandaram
a expedi¢do de regulamentagdes para as atividades de auditoria interna
pelo CJF, 6rgdo competente para normatizar as atividades das unidades
de auditoria interna do Judiciario Federal, a fim de promover a padroni-
zagdo nos métodos, critérios, conceitos e sistemas utilizados na atividade
de auditoria, considerando as suas peculiaridades, diferencas regionais e
de especializagdo, com o objetivo de que seja tal atividade exercida nos
tribunais ou nos conselhos visando a atingir sua missao institucional.

Ao longo de 2020, foram realizadas 15 reunides para discussao,
elaboragdo e revisdo de minutas de regulamentagdo, culminando na expe-
dicdo dos seguintes atos normativos:

* Resolugdo CJF n.° 653, de 7 de agosto de 2020, que dispde sobre
a institui¢do do Codigo de Etica do Auditor Interno da Justica Federal e
estabelece os principios e as normas de conduta ética aplicaveis aos ser-
vidores que atuam nas unidades de Auditoria Interna, sem prejuizo da ob-
servancia dos demais deveres e proibi¢des legais e regulamentares, como
0 Cddigo de Conduta do CJF (Resolugdo CJF n.° 147/2011);

* Resolugao CJF n.° 676, de 23 de novembro de 2020, que dispde so-
bre a organizacdo e as diretrizes de funcionamento do Sistema de Auditoria
Interna da Justica Federal e sobre o Comité Técnico de Auditoria Interna.
O Sistema de Auditoria Interna da Justigca Federal tem por objetivo zelar
pela gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial do Conselho e da Justica
Federal de 1° e 2° graus sob os aspectos da legalidade, legitimidade, efici-
éncia, eficacia e economicidade, bem como executar outros procedimentos
correlatos as fungdes de auditoria. E obrigatoria a existéncia de unidade de
Auditoria Interna na estrutura administrativa do Conselho da Justica Fede-
ral, dos Tribunais Regionais Federais ¢ das Sec¢des Judiciarias;

* Resolucdo CJF n.° 677, de 23 de novembro de 2020, que dispde
sobre a instituicdo do Estatuto da Atividade de Auditoria Interna do CJF

publicos, nos termos do art. 14, §4°, incisos I e 11, c¢/c art. 13, §6°, da Instrugdo Normativa TCU n.° 84, de 22 de
abril de 2020.
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de 1° e 2° graus, estabelecendo os principios, diretrizes e requisitos funda-
mentais para o desempenho da atividade de Auditoria Interna.

Os normativos propiciaram um realinhamento das atividades de
auditoria interna as boas praticas regulamentadas por organizagdes e ins-
titutos especializados no tema, a exemplo do Instituto Internacional de
Auditores (ITA), Organizagdo Internacional das Entidades Superiores de
Fiscalizagdo (INTOSAI), Federacdo Internacional de Contadores (IFAC);
Conselho Federal de Contabilidade (CFC).

E interessante anotar que, com todo o arcabougo normativo definido
e delimitado nas Resolu¢des do CNJ e CJF, ele proporcionou seguranga ju-
ridica e clareza quanto a atuacdo das servidoras e do servidor da Divisdo de
Auditoria Interna frente aos gestores e a Alta Administragao, bem diferente
do periodo de atuagdo como controle interno, em que por vezes estdvamos
tomando decisdes no lugar dos gestores da organizagdo. Por outro lado, o
mundo estava sendo assolado pela pandemia da covid-19 e as equipes de
auditoria interna e consultoria foram em busca de capacitacdo on-/ine a fim
de cumprir com as novas atividades, especialmente a auditoria financeira,
orcamentaria e patrimonial (anual), em cumprimento a Instru¢do Normati-
va-TCU n.° 84/2020 e a Decisdo Normativa-TCU n.° 198/2022.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A criagdo dos sistemas de controle interno de forma integrada no
ambito dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio teve por base a
CRFB/88. No entanto, foi a partir das diretrizes estabelecidas pelo Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU), especialmente no Referencial Basico
de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragdo Publica
(2013), e de decisdes supervenientes, que se consolidou a necessidade de
uniformizacdo de procedimentos e adogdo de praticas internacionais de
auditoria. Tais documentos basearam recomendagdes aos Orgdos gover-
nantes superiores, incluindo o CNJ, para que estruturassem um modelo de
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governanga publica mais alinhado a segregacdo das fungdes de controle e
de auditoria interna.

Em resposta a essas recomendagdes, o CNJ organizou, em 2020, as
atividades de auditoria interna sob um modelo sistémico, criando a Comis-
sdo Permanente de Auditoria e publicando normativos como as Resolugdes
CNIJ n.° 308 e 309/2020, as quais se somaram as Resolu¢des CJF n.° 653,
676 e 677/2020. Tais normativos consolidaram a auditoria interna como a
terceira linha de defesa na governanca do Judiciario Federal, reforcando
sua atuagdo independente na avaliagdo das ag¢Oes das primeiras ¢ segundas
linhas, relativas a gestao operacional e o0 monitoramento de riscos.

Este estudo de caso demonstrou que a implementacdo dessas diretri-
zes normativas na Justica Federal de primeiro grau em Sdo Paulo resultou
em um avango significativo na estrutura de controle, promovendo maior
independéncia funcional e aprimoramento dos processos de fiscalizagao.
O impacto da Resolugdo CJF n.° 677/2020, em particular, foi determinante
para redefinir o escopo da auditoria interna, afastando-a de fungdes tipicas
de cogestdo e garantindo sua orientag¢do para avaliagdo de desempenho e
mitigacdo de riscos institucionais.

Conclui-se, portanto, que a reestruturagao fortaleceu a governanca
publica no ambito do Poder Judiciario Federal, concretizando as recomen-
dacdes do TCU e do CNJ e alinhando-se as melhores praticas de auditoria
e a gestdo de riscos.
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