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Nota do Editor

A Revista Controle — Doutrina e Artigos apresenta mais um niimero
com temas de grande importancia para a gestdo publica, envolvendo re-
flexdes de carater técnico e cientifico, com valiosas contribuigdes de con-
selheiros, técnicos e pesquisadores de diversas instituicdes, nacionais e
internacionais, nas areas de administragdo publica, direito, contabilidade,
economia, engenharia, dentre outras.

O primeiro trabalho desta edi¢do, “Politicas publicas para a primei-
ra infancia: questdes conceituais, experiéncias ¢ o papel dos Tribunais de
Contas”, de minha autoria, reflete sobre a relevancia das politicas publicas
para a primeira infancia, enfatizando a necessidade de a¢des intersetoriais
e sustentaveis, com foco na equidade e na participagdo social, para garantir
o desenvolvimento integral da crianga no Brasil. O artigo destaca experién-
cias internacionais € nacionais bem-sucedidas, e analisa, ainda, as recentes
iniciativas dos Tribunais de Contas brasileiros, que langaram pactos pela
primeira infancia em varios Estados.

Em continuidade, a Conselheira Doris de Miranda Coutinho, Jodo
Paulo Landim Macedo e Rita de Cassia Sapia Alves da Cruz, no estudo
“Controle interno vs. auditoria interna: estudo de caso da inovagao ocorrida
no Poder Judiciario Federal da Terceira Regido”, analisam as mudangas or-
ganico-funcionais no controle interno da Justi¢a Federal de Primeiro Grau
em Sao Paulo, investigando o impacto da normatizagdo do CNJ sobre a
atividade de auditoria interna. Os resultados da pesquisa indicam que a tran-
sicdo para a auditoria interna proporcionou maior independéncia funcional
e aprimoramento dos controles administrativos, embora tenham exigido
capacitagdo especializada dos agentes envolvidos, concluindo-se que a re-
estruturacao fortaleceu a governanga publica no &mbito do Poder Judiciario
Federal, alinhando-se as melhores praticas de auditoria ¢ gestao de riscos.

Em seguida, José Ivan Ayres Viana Filho, por meio do artigo “Pos-
sibilidade juridica de delegagdo da transagdo tributaria: uma analise a luz



dos modelos cearense e fortalezense”, procurou analisar as aproximagoes e
diferencas entre o modelo de transagao tributaria da Unido daqueles disci-
plinados, posteriormente, pelo estado do Ceara e pelo municipio de Fortale-
za, além de investigar a influéncia da reforma tributaria na implementagao
desse instituto juridico, com o intuito de verificar se havera ou nao a ne-
cessidade e a possibilidade juridica de delegacdo do ente com competéncia
tributaria, para a negociacao tributaria, em beneficio de outro. Verificou-se
que os modelos cearense e fortalezense de transagdo tributéria ja se asse-
melham ao modelo federal, a despeito das diferencas procedimentais para
a sua implementacao. A partir dessa constatagdo, sugeriu-se a delegacao,
por parte dos municipios, das transacdes tributarias que possuam e daque-
las que, porventura, surjam para o estado onde se situam ou para a Unido,
concretizando o principio da praticabilidade tributaria. Para isso, destaca-se
a necessidade do disciplinamento, conforme a reforma tributaria constitu-
cional, por lei complementar, que ainda se encontra pendente de aprovagao
pelo Congresso Nacional. Entretanto, essa exigéncia de lei complementar
sera apenas para o novo imposto criado (IBS), porquanto, para aqueles an-
tigos havera apenas a necessidade de um contrato fiscal entre os entes en-
volvidos. Por fim, o estudo procurou contribuir para uma maior seguranga
juridica nas delegacdes das transagdes tributarias.

A Revista ainda abriga um interessante trabalho do professor Aman-
dino Teixeira Nunes Junior, intitulado “Aplicacdo da Inteligéncia Artificial
(IA) ao Direito: desafios e impactos”, em que ¢ examinada a relacdo entre a
Inteligéncia Artificial (IA) e o Direito, com enfoque nos desafios e impactos
decorrentes de sua aplicagdo ao dominio juridico. Destaca-se que o tema
tem ganhado relevante interesse teorico e pratico em face das transforma-
coes tecnologicas ocorridas nas ultimas décadas, que envolvem o uso de
algoritmos e modelos matematicos para coletar, processar e analisar dados,
permitindo que as maquinas realizem tarefas complexas com precisdo e
rapidez para a tomada de decisdao. Nesse sentido, a IA tem o potencial de
impactar muitos setores, inclusive o Direito. Assim, abordam-se no estu-



do, desde questdes introdutdrias como génese, evolugdo, conceito e tipos
de IA até questdes intrincadas como implicacdes éticas e regulatorias da
IA no campo juridico. Como conclusdo, busca-se tragar um cenario futuro
proveniente da aplicacdo da IA no Direito e vislumbrar as mudangas e os
impactos operados pelas ferramentas inteligentes no mundo juridico.

Outros assuntos relevantes sao abordados, tais como: suspeitas de
conluios em licitagdes a partir de mineragdo de dados e aprendizado de
maquina; despesa e divida publica; opgdes de investimentos e sustentabili-
dade previdenciaria; accountability e portais eletronicos; fungdo sanciona-
dora nos tribunais de contas; controladoria municipal e transparéncia das
contratagdes publicas; contabilidade publica e bibliometria; procedimentos
contabeis patrimoniais em governos locais; equilibrio fiscal e gastos com
pessoal; auditoria financeira; e enriquecimento ilicito, ordenamento juridico
brasileiro e tratados internacionais.

Por fim, agradecemos a confianca de todos os autores pelo compar-
tilhamento de suas pesquisas, fundamentais para a continua evolugdo da
administracao publica. Desejamos uma excelente leitura.

Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima
Editor-Chefe da Revista Controle
pontes.lima@uol.com.br
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RESUMO

A primeira infancia representa uma fase crucial do desenvolvimento hu-
mano, caracterizada por intensa plasticidade cerebral ¢ pela formagio de
habilidades socioemocionais fundamentais. Os investimentos nessa ctapa
tém mostrado retornos significativos em diversas areas, incluindo educa-
¢do, saude e economia, como evidenciado por estudos da Organizag¢do
para a Cooperagdo ¢ Desenvolvimento Econémico (OCDE), do Center
on the Developing Child, da Universidade de Harvard, ¢ de organizagdes
internacionais como o Banco Mundial e o Fundo das Nag¢des Unidas para
a Infancia (Unicef). Este artigo analisa a importancia estratégica das politi-
cas publicas voltadas para a primeira infancia, destacando experiéncias in-
ternacionais bem-sucedidas, a exemplo do programa Chile Crece Contigo
e iniciativas canadenses, bem como politicas nacionais como o Marco Le-
gal da Primeira Infancia e o Programa Crianga Feliz. Destacam-se, ainda,
as recentes iniciativas dos Tribunais de Contas brasileiros, que langaram
pactos pela primeira infancia em varios estados, com o objetivo de forta-
lecer a governanca e a efetividade das politicas ptblicas para criangas de
até seis anos. O artigo propde uma reflexdo critica sobre a necessidade de
acdes intersetoriais e sustentaveis, com foco na equidade e na participagao
social, para garantir o desenvolvimento integral da crianga no Brasil.

1 Pos-doutor em Democracia e Direitos Humanos pela Faculdade de Direito da Universidade de Coim-
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ABSTRACT

Early childhood represents a crucial phase of human development, cha-
racterized by intense brain plasticity and the formation of fundamental
socio-emotional skills. Investments in this stage have demonstrated signi-
ficant returns in several areas, including education, health, and economics,
as evidenced by studies from the Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD), Harvard University’s Center on the Develo-
ping Child, and international organizations such as the World Bank and
the United Nations Children’s Fund (Unicef). This paper analyzes the stra-
tegic importance of public policies aimed at early childhood, highlighting
successful international experiences, such as Chile’s Chile Crece Contigo
program and Canadian initiatives, as well as national policies including
Brazil’s Marco Legal da Primeira Infancia (Early Childhood Legal Fra-
mework) and the Programa Crianca Feliz (Happy Child Program). Also
noteworthy are the recent initiatives of the Brazilian Audit Courts, which
have launched early childhood pacts across multiple states to strengthen
governance and enhance the effectiveness of public policies for children
up to six years of age. This work proposes a critical examination of the
need for intersectoral and sustainable actions, prioritizing equity and so-
cial participation, to achieve integrated child development in Brazil.

Keywords: carly childhood; public policies; child development; social in-
vestment; intersectoral governance.
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1 INTRODUCAO

A primeira infancia, compreendida como o periodo que vai do nas-
cimento até os seis anos de idade, é reconhecida como uma fase determi-
nante para o desenvolvimento cognitivo, emocional e social do individuo.
Pesquisas cientificas tém demonstrado que intervengdes precoces ¢ bem
planejadas nessa etapa podem resultar em beneficios duradouros, tanto
para os individuos quanto para a sociedade como um todo. Organismos in-
ternacionais, como a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), o Banco Mundial e o Fundo das Nacdes Unidas para
a Infancia (Unicef), t€ém enfatizado a importancia de politicas publicas in-
tegradas e sustentaveis voltadas a primeira infancia. Estudos do Center on
the Developing Child da Universidade de Harvard refor¢cam a ideia de que
investimentos nessa fase sdo altamente eficazes, promovendo melhorias
significativas em areas como educagio, saude e inclusao social.

No Brasil, iniciativas como o Marco Legal da Primeira Infancia, o
Programa Crianga Feliz e o Pacto Nacional pela Primeira Infancia repre-
sentam avangos importantes na formulagdo de politicas publicas. Recen-
temente, os Tribunais de Contas vém desenvolvendo esfor¢os para induzir
o fortalecimento dessas politicas publicas. O Instituto Rui Barbosa, que
reune os 33 Tribunais de Contas brasileiros, criou o Comité da Primei-
ra Infancia e vem debatendo meios de estimular politicas publicas nesse
campo. Por exemplo, diversos Tribunais de Contas langaram pactos esta-
duais pela primeira infancia, reunindo institui¢des estaduais e municipais
para promover politicas integradas. O Tribunal de Contas do Estado do
Ceara (TCE-CE), por exemplo, lancou o Pacto Cearense pela Primeira
Infancia, em 2025, uma iniciativa que visa fortalecer a governanga e apri-
morar a gestdo de recursos destinados as politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento infantil.
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Este artigo tem como objetivo analisar a importancia estratégica das
politicas publicas voltadas a primeira infancia, destacando experiéncias
nacionais e internacionais bem-sucedidas e propondo reflexdes sobre a
necessidade de acdes intersetoriais e sustentaveis que garantam o pleno
desenvolvimento infantil no Brasil.

2 METODOLOGIA

Este artigo utiliza uma abordagem qualitativa e exploratoria basea-
da em uma revisdo narrativa da literatura especializada e de documentos
oficiais sobre politicas publicas voltadas a primeira infancia. A escolha
metodoldgica justifica-se pela necessidade de sintetizar experiéncias in-
ternacionais relevantes, refletir sobre suas aplica¢des e limitagdes, ¢ esta-
belecer conexoes criticas com o contexto brasileiro.

A revisao foi estruturada em trés etapas principais:

(1) identificag@o ¢ selegcdo das fontes: foram consultadas bases de
dados académicas internacionais reconhecidas, tais como Scopus, Web of
Science e JSTOR, utilizando-se termos-chave como “early childhood po-
licies ", “investment in early childhood”, “early childhood development”,
“Chile Crece Contigo”, “Canadian early childhood policy” e “Scandi-
navian early childhood education”. Também foram consultados relatorios
e publicacdes oficiais da Organizagdo para a Cooperacdao e Desenvolvi-
mento Econdmico (OCDE), do Banco Mundial, do Unicef e do Center on
the Developing Child, da Universidade de Harvard. A sele¢do inicial con-
siderou publicagdes recentes (2018-2025), priorizando fontes com maior
impacto académico e relevancia pratica;

(i1) critérios de inclusdo e exclusdo: foram incluidos estudos e re-
latérios que apresentassem evidéncias claras sobre resultados e impactos
das politicas publicas na primeira infancia, além daqueles que ofereces-
sem analises criticas e comparadas. Excluiram-se documentos meramente
descritivos, sem contribui¢do clara para a compreensao critica e compara-
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tiva das politicas analisadas. Os documentos foram selecionados apos lei-
tura integral e avaliacao da qualidade metodolégica e relevancia tematica;

(ii1) analise e sintese dos dados: ap6s a selegdo dos documentos, reali-
zou-se uma analise qualitativa do conteudo, agrupando informagdes segun-
do categorias tematicas previamente estabelecidas: (a) concepgao e desenho
das politicas, (b) estratégias intersetoriais e governanga, (c) evidéncias em-
piricas dos impactos socioeconomicos e (d) desafios de implementagdo e
adaptacdo ao contexto brasileiro. A sintese narrativa privilegiou a identifica-
¢do de boas praticas e ligdes relevantes para a realidade nacional, destacan-
do também lacunas e areas que demandam pesquisas adicionais.

A analise critica foi complementada pela inclusdo de experiéncias re-
centes e inovadoras do Brasil, especialmente iniciativas promovidas por Tri-
bunais de Contas, selecionadas com base em sua relevancia pratica e capa-
cidade de gerar impactos concretos em politicas publicas locais e regionais.

Com esta metodologia, o artigo busca contribuir para o aprimora-
mento das politicas publicas brasileiras para a primeira infancia, fornecen-
do bases conceituais e empiricas solidas para decisores politicos ¢ acadé-
micos envolvidos no tema.

3 A PRIMEIRA INFANCIA COMO JANELA ESTRATEGICA
PARA POLITICAS PUBLICAS

A primeira infancia compreende o periodo que vai do nascimento
até os seis anos de idade, fase em que ocorre o desenvolvimento mais
acelerado do cérebro humano e a formacao das bases cognitivas, sociais
e emocionais que acompanhardo o individuo ao longo da vida. Pesquisas
do Center on the Developing Child da Universidade de Harvard (2016)
demonstram que experiéncias positivas e investimentos de qualidade nes-
ta fase geram impactos duradouros, tanto na capacidade de aprendizagem
quanto no comportamento social e na saude fisica e mental.
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A Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE, 2020) destaca que o acesso a programas de educacao infantil de
alta qualidade esta diretamente relacionado a melhores desempenhos esco-
lares futuros, a reduc@o da evasdo escolar e a maior empregabilidade na vida
adulta. Intervengdes precoces bem estruturadas contribuem também para a
diminuicao de desigualdades sociais, na medida em que oferecem a criangas
em situacdo de vulnerabilidade oportunidades efetivas de desenvolvimento.

Do ponto de vista econdmico, os estudos de James Heckman (2011)
evidenciam que os retornos financeiros do investimento em programas de
desenvolvimento da primeira infAncia superam significativamente os cus-
tos, gerando ganhos de produtividade, redugdo de gastos publicos futuros
com saude, seguranca publica e assisténcia social. Trata-se, portanto, de
um investimento estratégico, com efeitos multiplicadores no longo prazo.

Nesse sentido, a primeira infancia configura-se como uma verda-
deira janela de oportunidades para o desenho de politicas publicas efica-
zes. A literatura especializada aponta para a necessidade de programas
intersetoriais, que integrem educagao, saude, assisténcia social e protecdo
contra a violéncia, de forma coordenada e continua, respeitando as especi-
ficidades culturais e regionais.

Entidades como o Unicef (2017) e o Banco Mundial (2015) refor-
¢am que o sucesso dessas politicas depende ndo apenas da sua imple-
mentagdo, mas também da existéncia de mecanismos robustos de mo-
nitoramento, avaliagdo e financiamento sustentavel. Nesse contexto, a
experiéncia brasileira com o Marco Legal da Primeira Infancia (2016),
que regulamenta o art. 227 da Constitui¢ao Federal, representa um avango
ao reconhecer, em lei, a prioridade absoluta da crian¢a e a necessidade de
politicas intersetoriais articuladas.

Assim, compreender a primeira infincia como uma oportunidade
Unica ¢ mais do que um imperativo ético; ¢ uma escolha racional baseada
em evidéncias cientificas e em resultados concretos de politicas publicas
implementadas em diferentes partes do mundo.
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4 ALGUMAS QUESTOES CONCEITUAIS

Embora haja consenso crescente sobre a importancia estratégica das
politicas publicas voltadas a primeira infancia, permanecem debates aca-
démicos criticos e relevantes sobre o tema. Um ponto crucial diz respei-
to a tensdo entre politicas universais e focalizadas. Autores como Naomi
Eisenstadt (2011) destacam que politicas universais, como as implemen-
tadas em paises escandinavos, tém a vantagem de garantir direitos equi-
tativos para todas as criangas, reduzindo estigmas sociais ¢ promovendo
maior coesdo social. No entanto, criticos argumentam que essas aborda-
gens podem ser financeiramente invidveis em contextos com limitagcdes
orcamentarias, o que pode resultar em desperdicio de recursos ao benefi-
ciar familias que ja possuem condi¢des socioeconomicas adequadas.

Outro debate significativo refere-se ao equilibrio entre investimento
publico e a responsabilidade familiar € comunitaria no desenvolvimento
infantil. Mary Daly (2020) ressalta que, embora investimentos publicos
robustos sejam fundamentais, politicas excessivamente paternalistas po-
dem enfraquecer o papel das familias e comunidades, essenciais na for-
magcao inicial das criangas. A autora sugere que politicas eficazes precisam
encontrar um equilibrio entre apoio institucional e fortalecimento das ca-
pacidades familiares e comunitarias, garantindo autonomia e participagao
ativa dos envolvidos.

Além disso, uma critica frequente as abordagens predominantes nas
politicas de primeira infincia relaciona-se ao risco de reprodugao de desi-
gualdades estruturais. Autores como Heckman (2011) reconhecem os be-
neficios econdmicos do investimento precoce, mas também alertam que,
sem uma abordagem integrada e inclusiva, essas politicas podem reforgar
desigualdades ja existentes, beneficiando desproporcionalmente grupos
sociais que tém maior facilidade de acesso a servigos de qualidade.

Estudos recentes também refor¢am a necessidade de cautela na for-
mulacdo de politicas universais. A experiéncia do Canada com a politica
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de creche universal na provincia de Quebec demonstrou efeitos heterogé-
neos sobre o desenvolvimento infantil. A pesquisa de Kottelenberg (2015)
indica que, embora criangas de lares vulneraveis tenham se beneficiado,
houve efeitos negativos comportamentais € emocionais em criancas de
familias biparentais de classe média, especialmente entre aquelas que in-
gressaram muito cedo nos servigos de cuidado. Além disso, observou-se
que o uso das creches subsidiadas foi mais comum entre familias de maior
renda, comprometendo os objetivos de equidade e criando listas de espera
e efeitos de antecipacdo. O autor defende que politicas universais devem
ser cuidadosamente desenhadas, com énfase na qualidade do servigo, na
idade de ingresso e no suporte complementar as praticas parentais.

Como se nota, ¢ fundamental enriquecer a compreensao das poli-
ticas publicas para a primeira infancia, apontando desafios e dilemas que
necessitam ser enfrentados para a constru¢do de politicas mais justas e
efetivas. Destaca-se, sobretudo, a importancia de politicas publicas que
nao apenas sejam baseadas em evidéncias cientificas, mas que também
considerem as complexidades sociais, culturais e economicas dos diferen-
tes contextos nos quais sao aplicadas.

5 EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS RELEVANTES

A andlise de experiéncias internacionais em politicas publicas vol-
tadas a primeira infancia oferece importantes ligdes para o aprimoramento
de programas nacionais, especialmente em paises que enfrentam desafios
relacionados a desigualdade social e a gestdo publica. Diferentes modelos
implementados no Chile, no Canada e na Europa evidenciam a eficacia de
abordagens integradas e sustentaveis no atendimento as necessidades das
criangas de até seis anos.
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5.1 Chile: o modelo do Chile Crece Contigo

O programa Chile Crece Contigo, lancado em 2006, é considera-
do uma referéncia mundial em politicas de protecdo a primeira infancia.
Trata-se de um sistema de apoio integral as criancas e suas familias, com
atuacdo desde a gestagdo até a entrada no sistema escolar. O programa
articula servicos de satde, educagdo, protecdo social e apoio familiar em
uma rede coordenada, com mecanismos claros de acompanhamento indi-
vidualizado.

De acordo com o Ministério de Desenvolvimento Social do Chile
(2019), o Chile Crece Contigo conseguiu reduzir a desigualdade de acesso
a servigos basicos e melhorar indicadores de desenvolvimento infantil em
populacdes historicamente vulneraveis. Entre os fatores de sucesso, desta-
cam-se a coordenagdo interinstitucional eficaz, a existéncia de um sistema
de informagao integrado ¢ a centralidade atribuida ao cuidado individua-
lizado das criangas.

5.2 Canada: a énfase na parentalidade positiva e no acesso universal

No Canada, politicas publicas de primeira infincia focam no for-
talecimento das competéncias parentais e no acesso universal a servigos
de educacdo e cuidado infantil de qualidade. O Multilateral Early Lear-
ning and Child Care Framework (2017) estabelece principios de inclusdo,
qualidade e acessibilidade, incentivando provincias e territorios a desen-
volverem programas que respeitem as diversidades culturais, incluindo
comunidades indigenas.

As iniciativas canadenses destacam-se pela énfase na parentalidade
positiva, no apoio as familias trabalhadoras ¢ na promogao da igualdade de
oportunidades desde os primeiros anos de vida. Além disso, o investimento
continuo em formagao de profissionais ¢ em avaliagdo de qualidade dos ser-
vicos contribui para a sustentabilidade das politicas implementadas.
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5.3 Europa: boas praticas nos paises escandinavos

Os paises escandinavos, como Noruega, Suécia e Dinamarca, ofe-
recem exemplos notaveis de politicas publicas robustas para a primeira
infancia. Nessas nagdes, o acesso universal a creches de alta qualidade ¢
considerado um direito social, e o sistema de protecdo a infancia integra
educagdo, satide e apoio social de maneira organica.

Relatérios da OCDE (2017) indicam que essas politicas resultam
em altos indices de desenvolvimento infantil, menor desigualdade social
e maior participa¢do das mulheres no mercado de trabalho. Aspectos cul-
turais, como a valoriza¢do da infancia como fase essencial da cidadania,
também contribuem para o sucesso dessas abordagens.

Evidéncias empiricas recentes fortalecem a compreensdao dos im-
pactos concretos das politicas para primeira infancia. No Chile, uma ava-
liagao longitudinal realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social
(2023) indicou que o programa Chile Crece Contigo gerou uma reducao
significativa de 20% na desigualdade de desenvolvimento infantil entre
criangas de diferentes grupos socioecondmicos.

No Canada, o relatorio anual do Multilateral Early Learning and
Child Care Framework (2024) demonstrou aumento de 15% na participa-
cdo feminina no mercado de trabalho, associado diretamente a ampliacao
do acesso universal a educagdo infantil. Ademais, pesquisas conduzidas
pela Universidade de Toronto (2022) comprovaram melhorias nos indica-
dores cognitivos e socioemocionais de criangas beneficiadas pelo progra-
ma, em comparagdo com grupos de controle.

A OCDE (2024) aponta que a educacao e os cuidados nos primeiros
anos da vida t€ém um papel decisivo no desenvolvimento e no bem-estar
das criangas, fundamentando-se em ampla literatura cientifica sobre seus
efeitos na melhoria da linguagem, nas habilidades emocionais, cognitivas
e sociais, que resultam também em niveis consistentemente altos de de-
sempenho académico posterior.
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6 REFLEXOES ACADEMICAS E DIRETRIZES DE HARVARD,
OCDE E ENTIDADES GLOBAIS

A literatura académica contemporanea e os relatorios de organiza-
¢oes multilaterais reforgam, de forma convergente, a ideia de que a pri-
meira infancia representa um passo decisivo para a constru¢do de socieda-
des mais justas, produtivas e sustentaveis. A seguir, sintetizam-se algumas
das principais reflexdes e diretrizes.

6.1 O modelo do Center on the Developing Child de Harvard

O Center on the Developing Child da Universidade de Harvard pro-
pde uma abordagem baseada nas ciéncias do desenvolvimento, enfatizan-
do trés pilares fundamentais para politicas eficazes de primeira infancia:
(1) apoiar a capacidade dos cuidadores (pais, familiares e professores) de
promover ambientes estaveis e responsivos; (ii) fortalecer as habilidades
essenciais das criangas para a vida futura; e (iii) reduzir as fontes de estres-
se toxico que afetam o desenvolvimento.

Segundo Harvard (2016), politicas publicas devem ir além da oferta
de servigos isolados, buscando integrar a¢des de saude, educagio e prote-
¢do social, com enfoque particular em populagdes vulneraveis. O centro
defende que a qualidade das interagdes entre adultos e criangas é o princi-
pal fator mediador dos efeitos positivos das politicas de primeira infancia.

6.2 As diretrizes da OCDE

A OCDE, a partir dos relatorios Starting Strong (2017; 2020), pro-
poe principios para politicas de educagdo e cuidado na primeira infancia:

» acessibilidade universal a servigos de alta qualidade;
» formagdo continua e qualificagdo dos profissionais da primeira
infancia;
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« curriculos flexiveis e baseados no desenvolvimento integral;

* envolvimento ativo das familias no planejamento e na execugao
dos programas;

* sistemas de avaliacdo robustos para assegurar a melhoria continua.

A OCDE enfatiza ainda a importancia de assegurar transicdes sua-
ves entre os servi¢os de educacdo infantil e o ensino primario, de forma a
evitar rupturas que prejudiquem o processo de aprendizagem.

6.3 As orientacoes do Unicef e do Banco Mundial

O Unicef (2017) advoga por uma abordagem de direitos humanos
para a primeira infancia, destacando que investir nessa fase ¢ essencial
para o cumprimento dos compromissos internacionais, como a Convengao
sobre os Direitos da Crianga e os Objetivos de Desenvolvimento Susten-
tavel (ODS).

O Banco Mundial (2015) reforga a tese de que politicas eficazes
para a primeira infincia contribuem nao apenas para o desenvolvimento
humano, mas também para o crescimento econdmico, a produtividade e a
coesao social. De acordo com o Banco, intervengdes eficazes devem ocor-
rer simultaneamente nas areas de nutrigdo, estimulacdo precoce, satde e
protecdo contra a violéncia.

No documento Education at a Glance, de 2024, a OCDE traz ob-
servacdes muito relevantes sobre a experiéncia internacional no trato da
primeira infancia (OCDE, 2024):

1. Desigualdades no acesso a educagao infantil:

e criangas de familias de baixa renda tém significativamente me-
nor probabilidade de frequentar a educacao infantil antes dos trés anos de
idade, com uma diferenga média de 18 pontos percentuais em relacao as
criangas de familias mais favorecidas;
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* essa desvantagem inicial persiste nas fases seguintes do ensino,
afetando o desempenho académico em etapas posteriores, como o ensino
primario e secundario.

2. Impacto positivo da educagdo infantil:

* a educacdo infantil ¢ destacada como uma ferramenta essencial
para reduzir desigualdades socioecondmicas desde o inicio da vida. O do-
cumento refor¢a que intervengdes precoces sdao fundamentais para fechar
lacunas de desenvolvimento antes do inicio do ensino primario.

3. Investimentos publicos crescentes:

» muitos paises da OCDE aumentaram os investimentos publicos
em educagdo infantil significativamente nos ultimos anos. Entre 2015 e
2021, o gasto publico médio aumentou 9%, sendo especialmente signifi-
cativo na Alemanha (42%) e na Lituania (50%)

4. Desafios remanescentes:

* apesar dos avangos, permanecem desafios importantes quanto a
acessibilidade e ao custo da educag@o infantil para familias de baixa ren-
da. Muitas vezes, mesmo quando a educacdo infantil é gratuita, custos
indiretos ou falta de vagas continuam impedindo acesso equitativo para as
familias mais vulneraveis.

5. Importancia de professores qualificados:

* a escassez de professores qualificados em educacdo infantil ¢ um
problema significativo, especialmente em regides economicamente des-
favorecidas. A OCDE enfatiza que incentivos financeiros, por si s, ndo
sdo suficientes, sendo necessarios suporte abrangente e reconhecimento
publico da importancia do trabalho docente em areas vulneraveis.
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7 O DESAFIO BRASILEIRO

As abordagens de Harvard, OCDE, Unicef e Banco Mundial con-
vergem para a necessidade de:

* programas integrados, multissetoriais e baseados em evidéncias;

* politicas centradas no fortalecimento de vinculos familiares e co-
munitarios;

* reducdo do estresse toxico em ambientes vulneraveis;

* monitoramento continuo de resultados com base em indicadores
claros de desenvolvimento infantil.

Para o Brasil, essas orientagcdes representam tanto uma inspiracao
quanto um desafio. Apesar dos avangos, ainda persistem dificuldades na
coordenagdo intersetorial, na formagdo de profissionais e na universali-
zacdo de servicos de qualidade, especialmente em contextos de alta vul-
nerabilidade social. Experiéncias recentes, como 0s pactos pela primeira
infancia liderados por diversos Tribunais de Contas, sinalizam movimen-
tos positivos na dire¢ao de uma abordagem mais integrada e estratégica.

Embora o Brasil tenha avancado na formulagao de politicas publicas
voltadas a primeira infancia nas ultimas duas décadas, a efetiva¢ao dessas
politicas ainda enfrenta importantes desafios. As desigualdades regionais,
a fragmentacao de agdes entre diferentes esferas de governo e a limitagao
de recursos financeiros ¢ humanos comprometem a capacidade do pais de
garantir a todas as criangas oportunidades equivalentes de desenvolvimento.

7.1 Avanc¢os normativos, programaticos e algumas experiéncias

A aprovacdo do Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n.°
13.257/2016), que regulamentou o art. 227 da Constituicdo Federal, re-

presentou um marco significativo no reconhecimento dos direitos das
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criangas de até seis anos. A lei estabeleceu diretrizes para a formulagdo
de politicas publicas integradas, articulando areas como saude, educagdo,
assisténcia social, cultura e direitos humanos.

No plano programatico, destaca-se o Programa Criancga Feliz, cria-
do em 2016, com o objetivo de promover o desenvolvimento integral das
criangas na primeira infancia, por meio de visitas domiciliares que orien-
tam familias em situacdo de vulnerabilidade sobre praticas de cuidado,
estimulag@o precoce e fortalecimento de vinculos afetivos. O programa
alcangou milhdes de familias em todo o pais, representando um esforgo
relevante de alcance nacional.

Diversos estados brasileiros tém empreendido esforgos significa-
tivos para estruturar politicas publicas voltadas a primeira infancia, com
diferentes graus de abrangéncia, articulacdo intersetorial e institucionali-
zagdo. Embora o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n® 13.257/2016)
e 0 Programa Crianca Feliz tenham criado um marco normativo e progra-
matico em nivel federal, a responsabilidade pela implementacdo concreta
recai, em grande parte, sobre os governos estaduais e municipais.

O Estado do Ceara consolidou-se, nos ultimos anos, como um dos
exemplos mais estruturados de politica estadual para a primeira infancia.
O Programa Mais Infancia Ceard (PMIC), criado em 2015 e fortalecido
nos anos seguintes, combina transferéncia de renda (Cartdo Mais Infan-
cia), investimento em infraestrutura (como Centros de Educacgdo Infantil
e as brinquedopracas), acdes de fortalecimento dos vinculos familiares e
monitoramento de indicadores (Andrade e Rebehy, 2025).

A politica ¢ coordenada pela Secretaria de Prote¢ao Social e envolve
diversas outras pastas do governo estadual, além de parcerias com institui-
¢oes como a Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal e organismos multilate-
rais. A estruturac@o de painéis de dados e comités intersetoriais representa
um esfor¢o para qualificar a governanca baseada em evidéncias.

Apesar dos avangos, avaliagdes independentes ainda s3o escassas
e ha desafios a superar, como a sustentabilidade financeira do beneficio
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de transferéncia de renda, a desigualdade na implementacdo entre os
municipios e o risco de personalizagdo excessiva da politica, o que pode
comprometer sua continuidade diante de mudangas politicas. A literatura
especializada destaca, ainda, a importancia de fortalecer os mecanismos
de participacao social e de avaliagdo externa.

Outros estados também apresentam experiéncias relevantes. O Rio
Grande do Sul mantém desde 2003 o Programa Primeira Infancia Melhor
(PIM), pioneiro nas visitas domiciliares e no uso de sistemas proprios de
monitoramento. Pernambuco implementa o Programa Mae Coruja desde
2007, com impactos positivos na saude materno-infantil. O Acre estrutu-
ra o Plano Primeira Infancia Acreana, com forte atuacdo de agentes co-
munitarios. A Paraiba langou, em 2025, um pacto estadual com enfoque
interinstitucional, e o Tocantins desenvolve a¢des com apoio do Unicef
voltadas a criangas em situagdes de vulnerabilidade, como aquelas com
pais privados de liberdade.

Essas iniciativas demonstram que hd um movimento crescente de
comprometimento federativo com a pauta da primeira infancia. O Ceara
se destaca por seu grau de institucionalizago e pelo esforco de articulagao
intersetorial, mas a consolidagdo da politica depende de aprimoramentos
importantes: ampliacdo da avaliacdo baseada em evidéncias, maior equida-
de regional, financiamento previsivel e fortalecimento da governanga local.

7.2 Desafios persistentes

Apesar desses avancos, diversos desafios permanecem. A efetivida-
de das agoes sofre com:

* desigualdades regionais: enquanto alguns estados e municipios
implementam programas robustos e inovadores, outros carecem de capa-
cidade técnica e de recursos minimos para assegurar politicas basicas de
atencdo a primeira infancia;
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* fragmentagdo intersetorial: a articulagdo entre saude, educacao,
assisténcia social e justica ainda € incipiente em muitas localidades, resul-
tando em sobreposicao de esfor¢os e lacunas de atendimento;

* financiamento inadequado: os recursos destinados as politicas de
primeira infancia sdo frequentemente insuficientes e sujeitos a contingen-
ciamentos, o que compromete a continuidade e a qualidade dos servigos;

* capacitagdo de profissionais: a formacdo de agentes publicos e
comunitarios que atuam diretamente com criancas e familias ainda ¢ desi-
gual e, muitas vezes, desatualizada em rela¢do as melhores praticas base-
adas em evidéncias.

7.3 O papel dos Tribunais de Contas

Nos ultimos anos, os Tribunais de Contas brasileiros tém ampliado
significativamente sua atuacdo em temas de politicas publicas, assumindo
um papel proativo na indu¢ao de melhorias na gestdo publica. Algumas ini-
ciativas recentes oferecem caminhos para a construc¢ao de solugdes. Desta-
ca-se a atuagdo desses tribunais na lideranga de iniciativas voltadas a pro-
mogdo de pactos estaduais pela primeira infancia. O Instituto Rui Barbosa,
que retne os 33 Tribunais de Contas do Brasil, criou o Comité pela Primeira
Inféncia, que tem promovido debates, langado publicag¢des e estimulado, de
uma forma geral, os Tribunais de Contas a abragarem o tema.

Essa atuagdo vem se consolidando por meio de pactos, compromis-
sos interinstitucionais, a¢cdes de monitoramento e formagdo de gestores,
revelando a crescente sensibilidade dessas instituicdes frente a importan-
cia estratégica dos primeiros anos de vida. Alguns exemplos:

¢ 0 Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE) langou, em 7
de abril de 2025, o Pacto Cearense pela Primeira Infancia, reunindo mais
de 40 institui¢cdes publicas e privadas. A iniciativa visa fortalecer as po-
liticas publicas voltadas ao desenvolvimento infantil, especialmente para
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criangas de até seis anos, promovendo a articulacdo entre diferentes seto-
res e instituicdes para garantir o desenvolvimento integral das criangas;

* na Paraiba, o Tribunal de Contas do Estado (TCE-PB) formalizou,
em 28 de abril de 2025, o Pacto Paraibano pela Primeira Infancia, reunin-
do representantes dos trés poderes, federagdes e universidades. A iniciativa
busca unir esfor¢os para promover agdes efetivas em prol do desenvolvi-
mento integral das criangas no estado, destacando a importancia de politicas
publicas integradas que envolvam educagao, saude e assisténcia social;

¢ 0 Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (TCE-TO) instituiu
o Compromisso Tocantinense pela Primeira Infancia, firmado por 82 pre-
feitos e apoiado por instituicdes como o Unicef e o Servico Brasileiro de
Apoio as Micro e Pequenas Empresas (Sebrae). A iniciativa prevé acdes
como o acompanhamento de indicadores, a capacitagdo de gestores, o
aprimoramento do planejamento or¢amentario com foco na infancia e o
estimulo a elaborag@o de politicas publicas sensiveis as necessidades de
criangas de até seis anos. Em 2024, o TCE-TO langou a quarta fase do
compromisso, intitulada Guardido da Esperanga, voltada especificamente
a protecao de criangas cujos pais estdo privados de liberdade, demonstran-
do sensibilidade para populagdes altamente vulneraveis;

¢ 0 Tribunal de Contas do Estado de Roraima (TCE-RR) também
tem desenvolvido agdes voltadas a promocdo da primeira infancia, ali-
nhando-se a0 movimento nacional liderado pelo Instituto Rui Barbosa
(IRB) e pela Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil
(Atricon). Essas acdes incluem auditorias tematicas, oficinas interinstitu-
cionais e estimulo a criacdo de redes de protegdo social em parceria com
outros 6rgaos publicos.

Essas experiéncias revelam que os Tribunais de Contas tém am-
pliado sua missao institucional ao incorporar o fortalecimento de politicas
publicas para a infincia como parte de sua atuacdo estratégica. Ao lado
da fun¢do de controle, emerge a fungio indutora, que busca aprimorar a
qualidade do gasto publico e promover uma cultura de planejamento e
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avaliag@o orientada por evidéncias. Ao reconhecer que o desenvolvimento
integral das criancas depende de agdes coordenadas entre diferentes se-
tores e niveis de governo, os tribunais t€ém atuado como catalisadores de
compromissos sociais duradouros com as novas geragoes.

7.4 A necessidade de uma estratégia nacional renovada

O cenario brasileiro evidencia a necessidade de uma estratégia na-
cional de primeira infancia que:

» fortaleca o pacto federativo em torno da pauta da infancia, com
cooperacao técnica e financeira efetiva entre Unido, estados e municipios;

* estabeleca mecanismos de monitoramento ¢ avaliagdo continuos,
com transparéncia e participagao social;

» assegure formacdo continuada e valorizacao dos profissionais que
atuam com a primeira infancia;

» amplie o investimento publico de forma estavel e sustentavel, re-
conhecendo o carater estratégico da primeira infancia para o futuro do pais.

Assim, o Brasil podera transformar o potencial reconhecido da pri-
meira infdncia em resultados concretos e duradouros para suas criangas ¢
para a sociedade como um todo.

8 CONSIDERACOES FINAIS

O investimento na primeira infincia constitui uma das estratégias
mais eficazes para promover o desenvolvimento humano sustentavel, re-
duzir desigualdades e fortalecer a coesdo social. Evidéncias cientificas
robustas, corroboradas por organismos internacionais como a OCDE, o
Unicef e o Banco Mundial, demonstram que intervengdes precoces de
qualidade geram retornos econdmicos € sociais expressivos em médio e
longo prazos.
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Experiéncias nacionais e internacionais revelam que o sucesso das politi-
cas publicas para a primeira infancia depende de abordagens intersetoriais, sus-
tentaveis e centradas no fortalecimento dos vinculos familiares e comunitarios.

No Brasil, embora avancgos importantes tenham sido alcangados,
persistem desafios que exigem o fortalecimento da capacidade de gestao,
o0 aprimoramento dos mecanismos de avaliacdo e o aumento do financia-
mento publico para a¢des estruturantes.

A recente mobilizac¢do de Tribunais de Contas — como os do Cea-
ra, Tocantins, Roraima, Mato Grosso do Sul e Paraiba — para promover
a primeira infancia como prioridade publica ¢ uma demonstragcdo de que
a agenda da infancia pode e deve ser transversal, envolvendo atores do
controle, dos Poderes Judiciario, Legislativo e Executivo.

Construir uma politica nacional robusta para a primeira infancia ndo
¢ apenas um dever ético e constitucional; ¢ uma oportunidade para construir
um futuro mais prospero, justo e humano. Aproveitar essa janela de oportu-
nidade exige lideranga politica, compromisso interinstitucional e capacidade
de transformar o conhecimento acumulado em a¢Oes efetivas e sustentaveis.
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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 Sao 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 Administragdo Publica”, apresentando a governanca
como o conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle “pos-
tos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo,
com vistas a conducao de politicas publicas e a 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 governanca.

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¢ao publica federal, dentre as quais o proprio CNJ. Dada a re-
levancia do tema, a corte de contas recomendou aos Orgidos 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 6rgdos do Poder Judiciario Federal, em particular a
Secdo de Controle Interno, foram sendo eliminados determinados fluxos
de trabalho, substituindo-os por novas atribui¢des relacionadas a atividade
de auditoria interna, a partir dos normativos exarados pelos 6rgaos 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 atuag@o, 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 transformagao
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 enderegar a seguinte questdo: a partir da transicdo or-
ganico-funcional impulsionada pela recomendagdo do TCU aos o6rgaos
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 Sao 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 — Se¢do 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 ¢ da auditoria in-
terna, além de contextualizar a discussdo no ambito do Poder Judiciario.
Ap0s, 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 publica¢do 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 Administracdo (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 introducao 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 aplicagdo dos dinheiros piblicos e 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 relatorios 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 o0 acompanhamento das agdes administrativas.

A este respeito, Lima (2012, p. 25) ressalta que o processo de mu-
dangas no contexto da redemocratizagao, 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 Comissao 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 execucao
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 consolidacdo 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 organizag¢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,
or¢amentarios e tecnologicos.

Por conseguinte, a sociedade considerava o Poder Judiciario, no
Brasil, algo como uma “caixa preta”, dada a dificuldade de obtengdo de
informacdes e dados a respeito de suas ag¢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 populacao.

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 atribui¢des para
controlar a atuacao de servidores e juizes, dando igni¢ao, segundo Rocha
(2021, p. 98), a “paulatina implementagdo de mecanismos de controle in-
terno dos orgdos da magistratura”. Consoante registrado pelo Min. Dias
Toffoli, em publicagdo comemorativa dos 15 anos do CNIJ:

Em resposta aos anseios da sociedade por mais transparéncia e
eficiéncia na Justiga, a Emenda Constitucional n.° 45, promul-
gada em 30 de dezembro de 2004, conhecida como Reforma do
Judiciario, teve como importante pauta a criagao do CNJ, entre-
gando-lhe a missao de atuar como 6rgdo autonomo no controle
administrativo, financeiro e disciplinar do Poder Judiciario e,

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



44

COUTINHO; MACEDO; CRUZ — Controle interno vs. auditoria interna: estudo de caso
da inovacio ocorrida no Poder Judicidrio Federal da Terceira Regifio

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 intercambio
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
segoes 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 positivacao, 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 orgaos. 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 Administragao Federal dos Poderes, os disposi-
tivos constitucionais nao 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,
nao 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 e 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-
nizacao 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.
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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 questao 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 ¢ comum para aqueles que trabalham diariamente
com o tema, imagine para quem nao 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 6rgao 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:

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 Judicidrio Federal da Terceira Regiio

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, or¢amen-
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 organizacdo 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 situacdes analisadas ¢ 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 aperfeicoamento dos procedimentos e atenta a detecg¢ao 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 revisao 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 aplicagao
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 secao 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 diregao
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 visao matizada sobre o processo de modi-
ficagdo institucional para conformagido das unidades de controle interno
ao modelo funcional preconizado na CRFB/88, e ao modelo referencial
preconizado pelo TCU que amparou as regulamentacdes 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 inovagao 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 questionarios aplicados a
servidores, objetiva-se articular um diagndstico compreensivo a respeito
da nova configuragdo da unidade de controle interno, bem assim a capta-
¢do 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 criagao 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 administracdo de pessoal.

A efetiva instalacdo da Justi¢a 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 porcao significativa
das atribui¢oes do CJF.

Ao CJF, como o6rgio central das atividades sist€émicas da Justiga
Federal, a Carta Magna conferiu, conforme dispos o art. 105, paragrafo
unico, II, 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¢ao, 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 e 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¢ao judicidria
relativa a recursos humanos, gestdo documental e de informagao, admi-
nistragdo orcamentaria e financeira, controle interno, informatica 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, reinem-
-se com os representantes dos TRFs das seis regioes 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¢ado
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Judiciaria de Sdo Paulo, a estrutura organizacional s6 foi definida dois
anos apos a criagdo 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 seg¢des: 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 Resolugdo CJF n.° 85/2009, que foi, por sua
vez, substituida pela Resolu¢ao CJF n.® 676/2020). Tal resolu¢dao tomou
em conta os arts. 70 a 74 da CRFB/88 e a Lei n.® 8.572/1992, que original-
mente regulava a composicao e a competéncia do CJF.

O sistema de controle interno da Justica Federal foi estruturado com
a unidade de controle interno do CJF como 6rgdo central, as unidades de
controle interno dos TRFs como 6rgdos 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 Judicidria 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 Se¢do 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 remuneragao 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 Administracao 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 vinculd-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¢ao Judiciaria de Sao Paulo, como 6rgdo seccional,
com subordinagdo 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: verificacao
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 orcamentaria, 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 Concessdes
(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, inspecao administra-
tiva e fiscalizagdo 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 aprovacgao do Presidente do Tribunal ou do Conselho respectivo.

Em decorréncia dos levantamentos realizados pelo TCU junto aos
orgaos 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 Resolugdes 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 agdes 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 alteracao do
fluxo de processos de trabalho a fim de que a unidade ou nucleo de controle
interno nao exercesse atividades proprias ou tipicas de gestao, a exemplo do
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enfrentamento de questoes 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 recomendagio do Parecer n.° 02/2013-SCI/Presi/CNJ orientou que
aunidade priorizasse a realizacao de auditorias, concentrando-se na revisao,
avalia¢do e monitoramento dos controles internos, bem como na verifica¢ao
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, reforgando 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 Nucleo
de Controle Interno da Se¢do 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 gestao 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-
¢ao0 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 secdes:
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Secdo de Auditoria de Gestdo de Pessoas; Se¢do de Auditoria de Gestao
Contabil; Secdo de Auditoria de Licitagoes e Contratos ; e Se¢ao 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 ¢ sobre o Comité Técnico de Auditoria Interna, ¢ da
Resolucao CJF n.° 677/2020, que estabeleceu o Estatuto da Atividade de
Auditoria Interna do CJF de primeiro e segundo graus, foram definidas
novas atribui¢des 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 e 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 Sao 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 e de outros trabalhos, com uma evolugdo em termos de avaliagdo
(assurance) a partir de auditorias realizadas, colaborando para a melhoria
da governancga 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 Acérdao n.° 1.745/2020 — Plenario, do TCU,
em conjugagdo com a Resolu¢dao CJF n.° 677/2020, que identificam na
auditoria interna um meio a disposi¢do da Administra¢do para avaliacdo
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 percepcao 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 questao, 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 e 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 Segao
Judiciaria de Sao 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 capacitagao para o trabalho de
auditoria e necessidade de visdo mais ampla
da organizacdo, orientando-se pelos riscos
estratégicos.

Oportunidade de atuacdo 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 compreensao sobre gover-
nanga e funcionamento do 6rgéo.

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

Fonte: elaborada pelos autores, mediante aplicacdo de formulario via GoogleForms (2024).
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Observa-se, nessa medida, uma percepgdo geral majoritariamente
positiva acerca da alteragao 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 transigao
para garantir maior transparéncia, independéncia e seguranca nas ativida-
des de fiscalizagdo interna, possibilitando a agregacido 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 orgao central, ao qual cabe a orientagdo normativa e a supervi-
sao técnica, pelos TRFs, como 6rgdos setoriais, e pelas Se¢des Judiciarias,
como Orgaos seccionais;
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* Resolugao 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¢ao), da IFAC (Federagdo Internacional
de Contadores); o0 COSO (Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission), o COSO 11 e o IPPF (International Professional
Practices Framework).

Com vistas a enunciar as novidades inscritas nessas resolucdes 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 Divisdo 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 e 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
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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 Judicidrio 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 organizacao 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 gestao orgamentaria, financeira e patrimonial do Conselho e da Justiga
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;

* Resolucdao 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), Federacao Internacional de Contadores (IFAC);
Conselho Federal de Contabilidade (CFC).

E interessante anotar que, com todo o arcabougo normativo definido
e delimitado nas Resolugdes 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 Administragdo, bem diferente
do periodo de atuagdao como controle interno, em que por vezes estdvamos
tomando decisdes no lugar dos gestores da organizac@o. 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 Decisao 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
uniformizac¢do 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 segregacao 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 Resolucdes
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 o monitoramento de riscos.

Este estudo de caso demonstrou que a implementacdo dessas diretri-
zes normativas na Justi¢a Federal de primeiro grau em Sao 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 gestao de riscos.
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RESUMO

Objetiva-se, inicialmente, analisar as aproximacdes ¢ diferengas entre o
modelo de transagdo tributaria da Unido daqueles disciplinados, posterior-
mente, pelo estado do Ceara e pelo municipio de Fortaleza. Também se
investiga a influéncia da reforma tributaria na implementagdo desse insti-
tuto juridico, a fim de verificar se havera ou ndo a necessidade e a possi-
bilidade juridica de delegagdo do ente com competéncia tributaria, para a
negociagdo tributaria, em beneficio de outro. A metodologia utilizada foi
exploratodria, realizada pela pesquisa bibliografica e documental existente
sobre reforma tributaria, sobre contratos fiscais e sobre a transagao tribu-
taria realizada pela Unido, pelo estado do Ceara e pelo municipio de For-
taleza. Verificou-se que os modelos cearense e fortalezense de transacgao
tributaria ja se assemelham ao modelo federal, a despeito das diferengas
procedimentais para a sua implementagdo. Com base nisso, sugere-se a
delegag@o, por parte dos municipios, das transagdes tributarias que pos-
suam e daquelas que porventura surjam para o estado onde se situam ou
para a Unido, concretizando o principio da praticabilidade tributaria. Ha a
necessidade, para isso, do disciplinamento, conforme a reforma tributaria
constitucional, por lei complementar, que ainda se encontra pendente de
aprovacao pelo Congresso Nacional. Mas essa exigéncia de lei comple-

1
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mentar sera apenas para o novo imposto criado (IBS), porquanto, para
aqueles antigos havera apenas a necessidade de um contrato fiscal entre os
entes envolvidos. O estudo contribui para uma maior seguranga juridica
nas delegacdes das transagdes tributarias.

Palavras-chave: transagdo tributaria; reforma tributaria; competéncia tri-
butéria; praticabilidade tributaria; lei complementar.

ABSTRACT

The initial aim of this study is to analyze the similarities and differences
between the model of tax dispute settlement adopted by the Union and tho-
se subsequently established by the state of Ceara and the municipality of
Fortaleza. It also investigates the influence of tax reform on implementing
this legal instrument, in order to verify whether or not there will be a need
and the legal possibility of delegation by the entity with fiscal competence
for tax negotiation, for the benefit of another. The methodology employed
involved bibliographic and documentary research on tax reform, tax agre-
ements, and the settlement of tax disputes adopted by the Union, the state
of Ceara and the municipality of Fortaleza. It was found that the Ceara
and Fortaleza models of tax dispute settlement already resemble the fede-
ral model, despite procedural differences in their implementation. On this
basis, the study suggests the delegation, by municipalities, of current tax
dispute settlements and those that may arise to the state or to the Union,
in line with the principle of tributary practicability. For this, there is a
need for discipling, in accordance with constitutional tax reform, through
supplementary legislation, which is still pending approval by the National
Congress. However, this requirement for supplementary legislation will
apply only to the newly created tax (IBS), as for the older taxes, a tax
agreement among the involved entities will suffice. The study contributes
to a greater level of legal security in delegations of tax dispute settlements.

Keywords: settlement of tax disputes; tax reform; fiscal competence;
principle of tributary practicability; supplementary legislation.
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1 INTRODUCAO

Pretende-se, neste artigo, verificar as aproximagdes e diferencas
entre o modelo de transagao tributéria federal, implementado pela Lei n.°
13.988, de 2020, com os normatizados, posteriormente, pelo estado do
Ceara e pelo municipio de Fortaleza. Por fim, sera perquirida a influéncia
da reforma tributaria na implementacao desse instituto juridico, com o ob-
jetivo de verificar se havera ou ndao a necessidade ¢ a possibilidade juridica
de alteracdo do sujeito ativo, ou seja, do ente da federagdo competente
para a negociacao tributaria.

No entanto, as conclusdes sobre a possibilidade ou nao de delega-
¢ao das transagdes tributarias serdo estendidas para os demais impostos,
de acordo com as suas particularidades procedimentais estabelecidas pela
doutrina e pela Constituicao. Para este intento, verificar-se-4, preliminar-
mente, os elementos da regra-matriz de incidéncia tributaria que sdo pas-
siveis de disposi¢do pelas partes, para, s6 entdo, identificar se no elemento
pessoal é possivel essa substituicdo do ente da federagao responsavel pela
transacao tributaria.

Isso porque o ente da federagdo com competéncia tributaria, de
acordo com a Constitui¢do, € quem detém a prerrogativa constitucional de
conceder algum tipo de acordo para extinguir determinado crédito tribu-
tario de que seja titular. Ocorre, no entanto, que, com a reforma tributéria,
havera uma concentracdo de competéncias, no que tange aos impostos
sobre o consumo, para a Unido e para os estados-membros. Os munici-
pios, principalmente aqueles com uma menor estrutura administrativa de
cobranga, poderdo delegar essa atividade de negociacdo tributaria para
outros entes da federagdo.
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Os municipios possuiam, como principal base de incidéncia arreca-
datdria, a prestacao de alguns servigos que nao fossem da competéncia dos
estados e que estivessem definidos, taxativamente, em lei complementar,
apesar de se possibilitar uma interpretacao extensiva pela jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica (STJ). A despeito dessa pacificacdo juris-
prudencial, diversos casos ainda foram submetidos, nos tltimos anos, ao
Supremo Tribunal Federal (STF), em repercussao geral, com o objetivo de
definir qual ente da federagdo seria competente para a imposi¢ao tributaria
de determinado servigo.

Para evitar situagdes idénticas, foi disciplinado, em nivel constitucio-
nal, um tipo de imposto, de competéncia estadual, e uma contribuigdo, de
competéncia federal, que englobariam todas as possibilidades de tributagao
de servigos. Esta ¢ a principal base de incidéncia na era da economia digital,
por conta das varias modalidades de servicos que surgem cotidianamente,
ofertados pelos novos empreendedores no mercado, com a intengdo primor-
dial de oferecer maior comodidade aos seus clientes. Os municipios, desse
modo, ndo tinham como competir com a Unido e com os estados pelo quase
monopolio que detinham sobre a sua imposigao tributaria.

E haverd, até a completa substituicao das hipoteses de incidéncia so-
bre o consumo, um periodo de adaptacdo até que os antigos impostos sejam
extintos. Isso para que a carga tributaria, que sera acrescentada com os no-
vos impostos, seja compensada pela reducdo dos tributos ja existentes, até
que ocorra a eliminagao total dos anteriores. Havera também, pelas dispo-
si¢des constitucionais, um repasse do valor do novo imposto estadual para
0s municipios para, com isso, ndo ferir a clausula pétrea constitucional do
pacto federativo (art. 60, § 4°, I). Se ocorrera ou ndo, com isso, um enfraque-
cimento do poder tributario dos municipios, apenas a passagem do tempo e
a evolugao historica serdo capazes de possibilitar a resposta.

Adota-se, neste trabalho, o tipo de metodologia exploratoria, a par-
tir do método de pesquisa bibliografica e documental sobre a transagdo
tributaria realizada pela Unido, pelo estado do Ceara e pelo municipio de
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Fortaleza. Definido o objeto da pesquisa e a metodologia, algumas proble-
matizagdes da pesquisa podem, a seguir, ja serem descritas.

Ja seria possivel que os entes municipais delegassem a cobranga do
passivo tributario para entes que possuam melhores estruturas administra-
tivas de exigéncia fiscal, caso nao existam obstaculos juridicos para tanto?
A transacao tributaria seria uma das decorréncias dessa delegacao, se ndo
for vedado juridicamente, em uma negociagao, a alteragao do sujeito ativo
do tributo? E possivel que o ente delegado reduza o montante do crédito
tributario, com ou sem autorizagdo do ente delegado, mesmo que poste-
riormente destine parte do montante arrecadado para o ente originario?
Essas disposi¢oes fazem nascer outro tipo de acordo tributario, paralelo
a transagdo tributdria, que reja as clausulas do acordo entre esses entes
federativos ou ndo haveria essa necessidade formal para a delegacdo da
negociacao tributaria?

Esses sdo os questionamentos que esta pesquisa busca responder,
analisando os modelos de transagdo tributaria do estado do Ceard e do
municipio de Fortaleza, em comparagdo com o modelo federal. Pode ser
vantajoso para o municipio de Fortaleza a delega¢@o da negociagao tribu-
taria, sendo possivel que, se um ente maior possuir boas razdes para as-
sim agir, havera uma maior probabilidade dos demais entes copiarem essa
medida. Além disso, para os contribuintes, isso também seria vantajoso,
devido as dificuldades de obtengdo de conhecimento de como cada ente
da federacdo realiza uma transacdo tributaria. Por fim, a uniformizacao,
pelos entes estaduais, do modelo federal pode ajudar no atendimento a
essa maior praticabilidade tributaria, a despeito de ser também uma boa
pratica a adaptacdo da transagdo tributaria as particularidades locais e aos
impostos que cada ente detém competéncia para negociar.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 70-105, jul./dez. 2025.



VIANA FILHO - Possibilidade juridica de delegacdo da transacio tributaria:

uma analise a luz dos modelos cearense e fortalezense

2 IMPORTANCIA DO PRINCIiPIO DA PRATICABILIDADE
TRIBUTARIA PARA UMA MAIOR SEGURANCA JURIDICA
NA DELEGACAO DA TRANSACAO TRIBUTARIA

Esse principio foi positivado na Constituicao brasileira pela emen-
da que promoveu a reforma tributéria, a partir da mencéo ao principio da
simplicidade, acrescentando o § 3° ao art. 145, que também trata dos prin-
cipios da transparéncia, da justiga tributaria, da cooperacdo ¢ da defesa
do meio ambiente (Cavalcante, 2024, p. 73). Portanto, esse principio da
praticabilidade, também chamado por Costa (2007, p. 53) de “praticidade,
pragmatismo ou factibilidade”, deve ser buscado na delegacdo da com-
peténcia de firmar transagdes tributarias para entes com administracdes
fiscais mais estruturadas.

O artigo visa conferir maior seguranga juridica na possibilidade ou
ndo da delegagdo da transagdo tributaria de um ente para outro. Existem
muitas unidades federativas, no Brasil, especialmente por conta dos diver-
sos municipios, o que dificulta para o operador do direito o pleno conhe-
cimento de cada realidade local. A reforma tributaria buscou reduzir essa
complexidade do sistema fiscal ao unificar impostos sobre o consumo para
os estados-membros e para a Unido. Esse trabalho objetiva, no mesmo
sentido, conferir maior centralidade no trato das negociagdes tributarias,
especialmente nas transagoes tributarias que envolvem o aspecto quantita-
tivo da regra-matriz de incidéncia tributaria.

No entanto, isso deve ser feito sem desmerecer as particularidades
de cada imposto, que podem resultar em transagdes tributarias no ambito
contencioso de controvérsias relevantes e disseminadas, envolvendo teses
tributrias ainda nao consolidadas pelos tribunais superiores. Isto é, como
tratam das tematicas da propria incidéncia ou nao do principal do crédito
tributario (tributo), cada ente da federagdo, com sua propria competéncia
tributaria, de forma excepcional, tem maior propriedade para regulamen-
ta-lo e executa-lo. Mas a transacdo tributaria na modalidade da Divida
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Ativa poderia ser objeto de delegagdo para entes mais estruturados, facili-
tando a procedimentalizacdo das negociagdes tributarias.

O artigo busca estudar, inicialmente, os modelos de transacdo tri-
butéria do estado do Ceara e do municipio de Fortaleza, com o objetivo
de analisar se essa possibilidade de delegacdo da cobranca e da nego-
ciacdo tributaria poderia ser uma realidade futura, devendo-se entender,
para isso, como se encontra o estado da arte atualmente, do ponto de vista
legislativo. Isso porque a constru¢do de uma tese juridica nao pode “se
fechar” dentro de seu saber, mas descobrir relagdes a analisar e questdes
novas de problemas a resolver (Beaud, 2024, p. 190), contribuindo, com
isso, especialmente para a realidade local.

3 TRANSACAO TRIBUTARIA NO ESTADO DO CEARA E NO
MUNICIPIO DE FORTALEZA

Conforme ja mencionado na introdug@o, apos o estabelecimento, pela
Unido, a partir da Lei n.° 13.988, de 2020, do seu modelo de transacéo tributa-
ria, alguns entes da federag@o passaram a legislar também a respeito do assun-
to. Essa realidade néo foi diferente para o estado do Ceara e para o municipio
de Fortaleza. A seguir, serdo expostos os modelos de cada um desses entes.

3.1 Transacao tributaria no estado do Ceara

No estado do Ceara, costuma-se atribuir a Lei n.° 14.505, de 2009,
a inauguragdo da figura juridica da transagdo tributaria. Assemelhou-se,
para Fernandes (2014, p. 95-96), na verdade, muito mais a um programa
pontual e especifico para determinadas situagdes acobertadas pela norma
permissiva do acordo. Foi denominado, esse programa, pela Secretaria
da Fazenda do Estado do Ceara, de REFIS? 2009, tendo servido para a
regularizagdo de todos os tipos de impostos estaduais, decorrentes de fatos

2 Uma boa defini¢ao de REFIS ¢ fornecida por Kochumizu (2019, p. 39): “regime de pagamento, com
efeito suspensivo até a quitagao do débito tributario, quando ocorre o pagamento da ultima parcela.”
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geradores ocorridos até o final de dezembro de 2008, inscritos ou ndo em
Divida Ativa®.

Entretanto, como demonstra Pereira (2024, p. 131), houve um fra-
casso na quantidade de acordos celebrados. Foi possivel identificar apenas
dez transacdes tributarias que tramitaram na Procuradoria Geral do Estado
do Ceara (PGE-CE) por processos administrativos, a partir de iniciativas
dos contribuintes. Isso, provavelmente, deveu-se, de acordo com Pereira,
ao pequeno lapso temporal que a norma possibilitou para permitir a mani-
festacdo de interesse na sua realizagdo, em torno de apenas 40 dias.

Apos essa lei, o estado do Ceara ndo previu mais novas normas de
transacdo tributaria nos novos REFIS instituidos (Leis n.°s 15.384/2013,
15.713/2014; 15.826/2015; 16.259/2017; 17.771/2021; 18.655/2023), que
apenas retomaram as anteriores politicas de parcelamentos especiais, sem
levar em consideragdo as caracteristicas dos débitos, dos devedores e do
carater litigioso para a concessdo dos descontos. Essa lei foi regulamen-
tada pelo Decreto 33.135, de 2019, com prévia autorizagdo do CONFAZ
(Convénio ICMS n.° 07/19):

Note-se que no Decreto n° 33.135/2019 constou norma visando
dirimir a controvérsia que deu origem aos créditos tributarios
alcangados pela Lei n® 16.902/2019, os quais em sua maioria
eram questionados em agdes judiciais ou em processos admi-
nistrativos tributarios perante 0 CONAT, conforme art. 12, que
incluiu no Decreto n°® 24.569, de 31 de julho de 1997 (RICMS-
-CE), o art. 484-A, que excluiu da aplicagao do art. 590 do RI-
CMS-CE justamente os contribuintes ‘inscritos na Classifica-
¢do Nacional de Atividade Economicas (CNAE) 1921-7/00 e
0600-0/01, quando as mercadorias por estes contribuintes pro-
duzidas forem destinadas ao autoconsumo no desenvolvimento
de suas atividades, inclusive em relagdo as operagdes de sai-
das a titulo de transferéncia entre esses contribuintes’ (Pereira,
2024, p. 132-133).

3 CEARA. REFIS 2009. Disponivel em: https:/www.sefaz.ce.gov.br/2009/11/23/refis-2009/. Acesso em
20 nov. 2024.
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Criou-se, em seguida, o Programa “PGE Dialoga”, pela Lei n.°
17.162, de 2019, em seus arts. 5° a 8°, com as balizas normativas neces-
sarias para a transagdo tributaria. Entretanto, continuou sendo ainda um
modelo de transacao singelo e pouco abrangente em relagdo ao modelo
federal. Limitou-se a permitir acordos de créditos de natureza tributaria,
por auséncia de previsao expressa para créditos de outra natureza; a pos-
sibilitar apenas a transag@o por aderéncia, similar a transagdo por adesao
federal, esquecendo-se de mencionar e de disciplinar, expressamente, a
modalidade individual; ¢ a admitir que os beneficios fossem aplicados
apenas isoladamente (Vasconcelos, 2021, p. 92-94).

Contudo, foi um avango interessante o fato de a lei ter possibilitado,
no art. 5°, § 4°, transagdes tributarias realizadas pelos Centros Judiciarios
de Solu¢ao de Conflitos e Cidadanias (Cejuscs)* do Tribunal de Justica do
Estado do Ceara (TJCE). Tratou-se da concessao de descontos em crédi-
tos inscritos em divida ativa cujos valores nao ultrapassassem 20 salarios
minimos, considerado o insucesso de outras medidas extrajudiciais de
cobranga (art. 5°, III). Os Cejuscs também foram utilizados para a conse-
cucdo de um REFIS incidente sobre impostos estaduais®, no contexto da
pandemia, pela Lei n.° 17.771, de 2021.

Para Oliveira (2023, p. 90-111), com base nessa tltima lei, a qual
seria, para ele, uma espécie de transagdo tributaria®, no seu art. 217, teria

4 “Os Cejuscs sao unidades do Poder Judiciario as quais compete, preferencialmente, a realizagao das
sessOes e audiéncias de conciliagio e de mediagdo a cargo de conciliadores(as) e mediadores(as), bem como o
atendimento e a orientagdo as pessoas que possuem duvidas e questdes juridicas (artigo 8° da Resolugdo CNJ n.
125/2010)” CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Politica Judiciaria Nacional, NUPEMECs e CEJUSCs.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/conciliacao-e-mediacao/perguntas-frequentes-7/politica-
-judiciaria-nacional-nupemecs-e-cejuscs/. Acesso em: 20 nov. 2024.

5 CEARA. Governo do Ceari e TICE realizam mutirdo para recuperar débitos de ICMS, IPVA
e ITCD incluidos no Refis 2021. Disponivel em: https://www.ceara.gov.br/2021/12/13/sefaz-pge-e-tjce-realizam-
-mutirao-para-recuperar-debitos-de-icms-ipva-e-itcd-incluidos-no-refis-2021/. Acesso em 20 nov. 2024.

6 Esse ¢ o mesmo entendimento de Schoueri (2015).

7 “Art. 21. Na hipotese de o contribuinte aderir ao tratamento previsto nesta Lei e efetuar o pagamento
do crédito tributario nos termos da decisao do julgamento de 1* Instancia do Contencioso Administrativo Tributario
(Conat), e havendo modificagdo, em virtude de interposi¢ao de recurso de oficio, conforme disposto no art. 33, inciso
I da Lei n.° 15.614, de 2014, o tratamento aplicar-se-a aos eventuais acréscimos decorrentes da decisdo final recor-
rida. Paragrafo unico. A adesdo do contribuinte a decisdo de julgamento de 1 Instancia do Conat ndo cabe qualquer
alteragdo negativa de seu valor”.
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havido uma lesdo, por parte do fisco, ao direito do contribuinte de pleite-
ar a restituicao do indébito tributario pago a maior, decorrente da anterior
utilizagdo desse REFIS, em sede de reexame necessario, vez que reduziu o
quantum debeatur do crédito tributario. Isso por conta da continuacdo do
processo administrativo tributario, contra a vontade do contribuinte, mesmo
com a adesdo aos beneficios ofertados pela lei, que poderiam, futuramente,
serem inferiores a base de calculo para aplicagdo dos beneficios do REFIS.
E, como o reexame necessario nao ¢ considerado um recurso, nao seria apli-
cavel o principio da vedacdo ao reformatio in pejus em prol do fisco.

Também, pela Lein.° 17.162, de 2019, foi instituido um mecanismo
extrajudicial de resolugdo de controvérsias tributarias, denominado Termo
de Cronograma de Ajustamento de Divida (TCAD), a partir de um tra-
balho académico desenvolvido pela Procuradora Cruz, que desenvolveu
o conceito de nudges® fiscais’. Com o TCDA, inseriu-se um modelo de
negociagdo com o contribuinte que objetiva impulsiona-lo para a regula-
rizagao da sua divida, por meio de um parcelamento. No entanto, ndo foi
uma medida que obteve tantas adesdes, principalmente pelo fato de nio
ter possibilitado a viabilizagdo de uma reducdo da divida, seja acessoria
ou principal, dificultando a liberagdo de garantias e limitando o quantitati-
vo maximo de parcelas admitidas.

Pereira participou da elaboragdo de um projeto de lei por sugestdo
da gestao superior da PGE, obtendo a posterior aprovagao, pela Assem-
bleia Legislativa, da Lei n° 18.706, de 2024. Buscou-se tornar a transagao
tributaria cearense similar ao modelo federal de 2020, com as alteragdes
promovidas pela Lei 14.375, de 2022, e ao modelo de outros entes da
federacdo que regularam de maneira semelhante a Unido (Sdo Paulo e

8 “Esse nudge, na nossa concep¢ao, ¢ um estimulo, um empurrdozinho, um cutucdo; ¢ qualquer aspecto
da arquitetura de escolhas capaz de mudar o comportamento das pessoas de forma previsivel sem vetar qualquer
op¢do e sem nenhuma mudanga significativa em seus incentivos econdmicos. Para ser considerada um nudge, a
intervengdo deve ser barata e facil de evitar” (Thaler; Sunstein, 2019, p. 9).

9 “Um exemplo vidvel de nudge fiscal ¢ o lembrete encaminhado ao contribuinte informando sua inclusdao
em divida ativa e todas as opg¢des da ado¢do de medidas mais gravosas, que aumentam os encargos legais da divida,
como o protesto e o ajuizamento da respectiva execugao fiscal. [...] Facilitar o parcelamento de dividas fiscais atreladas
amensagens indicativas do nivel de conformidade dos demais contribuintes [...] ¢ um exemplo potencial de nudge fiscal
que pode gerar resultados positivos, porque alerta sobre os que os outros estdo fazendo” (Cruz, 2020, p. 64).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 70-105, jul./dez. 2025.

79



80

VIANA FILHO - Possibilidade juridica de delegacio da transacdo tributaria:
uma analise a luz dos modelos cearense e fortalezense

Parand), sem descurar das particularidades locais cearenses. Sobre as mo-
dalidades de transa¢do, ele menciona os seguintes 6rgaos cearenses, bem
como o “Portal do Contribuinte”, que serdo responsaveis pela sua analise,
conclusao e aperfeicoamento:

Ja existem orgdos administrativos no ambito da PGE aptos a
instrumentalizar e analisar as propostas de transa¢@o individu-
al, estando inseridas nas atribui¢des da PAFE, PROFIS e PRO-
DAT, podendo ser desenvolvida a negociagao no ambito da CE-
PRAC, assim como ja existe a ferramenta eletronica do ‘Portal
do Contribuinte’ através do qual poderdo ser viabilizados os
pedidos de transacdo, mediante a inclusdo de nova aplicacdo
destinada a transacao tributaria, seguindo o modelo da PGFN
e do seu portal eletronico ‘REGULARIZE’, apenas fazendo a
adequacao das atribuicdes dos o6rgdos existentes da PGE, bem
como dos respectivos fluxos e rotinas administrativas (Pereira,
2024, p. 125-166).

Percebe-se, desse modo, que o modelo de transagdo tributaria ado-
tado pelo estado do Ceara, em muito se assemelha ao modelo federal, ape-
sar de contar com particularidades procedimentais, adaptadas a realidade
institucional da PGE. A seguir, serd investigado o modelo do municipio
de Fortaleza.

3.2 Transagao tributaria no municipio de Fortaleza

A Lei Organica do Municipio de Fortaleza, de 2006, no seu art. 51,
I, impde que haja a necessidade de uma lei complementar para tratar sobre
Cddigo Tributario do Municipio (CTM). Este, atualmente, é regulado pela
Lei Complementar 159, de 2013, que, no seu art. 81, III, preceitua que a
transacao tributaria € uma das modalidades que extinguem o crédito tribu-
tario. Esse instituto era melhor definido, por sua vez, no seu art. 103, com
redagdo alterada pelo art. 26 da Lei Complementar 311, de 2021.
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Antes, nesse artigo, mencionava-se que a autorizagao seria precedi-
da de parecer da administragdo tributaria do municipio de Fortaleza, nao
podendo importar em reducdo superior a 50% (cinquenta por cento) do
crédito tributario ajuizado. Havia ainda a necessidade de homologacao
judicial da avenga tributaria. Nao se admitia a transagdo tributaria sobre
as custas judiciais nem sobre outras pronunciagdes de direito relativas ao
processo. E, por fim, determinava-se que a Procuradoria Geral do Mu-
nicipio (PGM)!? seria a instituicdo competente para celebra-la, mediante
autorizag¢ao do chefe do Poder Executivo.

Com isso, esse artigo apenas mencionava a modalidade de transa-
¢do individual, esquecendo-se da transagdo por adesdo. Limitava-se aos
créditos de natureza tributaria, negligenciando os créditos de natureza nao
tributaria. Por fim, ndo conferia um tramite seguro para a sua analise, ja
que exigia apenas um parecer da administracao tributaria. Para melhorar
aredagdo legislativa fortalezense, foram utilizadas como referéncia o mo-
delo federal, assim como as leis de transagao tributaria do Estado de Sao
Paulo e do Municipio do Rio de Janeiro (Romao, 2022, p. 81).

Agora a redacao do artigo apenas informa que a transagao, median-
te concessOes mutuas, objetivard a terminagdo do litigio e tera a conse-
quente extingdo do crédito tributdrio, realizada na forma da lei especifica.
E essa lei especifica foi disciplinada pela Lei Complementar 311, de 2021,
tendo sido editada em formato de lei complementar em cumprimento ao
disposto pela Lei Organica do Municipio de Fortaleza.

Essa lei complementar foi uma proposta de intervengao do procu-
rador do municipio de Fortaleza, Romao (2022, p. 83), um dos cinco in-
tegrantes do Grupo Especial de Trabalho (GET) instituido no ambito da
PGM de Fortaleza, na Camara Municipal de Fortaleza. Buscou-se ultra-
passar o “Direito Publico do Medo” ao se criar um ambiente mais propicio
para o administrador publico deliberar pela solugdo da transagao tributaria.

10 E a PGM de Fortaleza, dentre diversas atribuigdes estipuladas pelo art. 2° da Lei Complementar n° 315,
de 2021, possui a de promover, privativamente, a cobranga amigavel ou judicial da Divida Ativa, tributaria ou ndo,
da Fazenda Publica, funcionando em todos os processos em que haja interesse fiscal do municipio.
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O procurador mencionado anteriormente foi responsavel pela ela-
boracao da primeira minuta do projeto de lei e pela consolidacao do texto
final, apds as contribui¢des da Secretaria Municipal das Financas (SE-
FIN), resultando na versao final da proposta, ratificada pela Procuradoria-
-Geral Adjunta. Ele discorda do entendimento de que o conflito tributario
surja apenas com a judicializacdo prévia da questdo, defendendo que, na
realidade, ele se origina com o langamento tributario, o que amplia as si-
tuacdes em que o instituto poderia ser aplicado.

Permitir tal abrangéncia considera que um mesmo contribuinte
pode ser alvo de créditos fundados na mesma natureza, mas que
se encontram em estagios diferentes de cobranca ou discussao,
de modo que, sendo de interesse das partes, ndo existe limitacdo
para que a questdo controvertida seja integralmente resolvida,
de modo a alcancar toda a divida existente. Ndo fosse assim,
caso, por exemplo, apenas se considerasse os créditos judicia-
lizados ou em discussao administrativa, ter-se-ia uma evidente
distorcdo em que apenas aqueles contribuintes que levaram o
conflito as tultimas vias poderiam ser beneficiados com uma
solucdo negociada, o que poderia ensejar uma espécie de ‘ju-
dicializagdo para viabilizar a transac@o.’ [...] o lancamento é o
ato que inaugura, por si s6, eventual conflito de uma relagao ju-
ridico-tributaria, que passa a ser litigiosa pelo simples fato de o
pagamento ndo ter sido feito no prazo. A partir de tal momento,
tem-se uma lide a ser resolvida, seja pelo pagamento, pela judi-
cializagdo ou pela transacdo tributaria (Romao, 2022, p. 82-89).

Romao (2022, p. 94), por outro lado, defende que a transagao tri-
butaria ocorra com a clausula rebus sic standibus, aplicavel aos contratos
de trato sucessivo, no qual o cumprimento do pactuado depende da nao
alteracdo da situagdo inicial. Ou seja, seria possivel a cessacdo da eficacia
prospectiva do acordo tributério, por conta da alteragdo das circunstancias
faticas ou juridicas. Assim, uma novidade legislativa ou um precedente
vinculante conseguiriam impactar o fundamento da matéria transaciona-
da, cessando a negociacdo tributaria. De igual modo, caso ocorra inovagao
fatica, a mesma sorte deve suceder para a avenca tributdria, anteriormente
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pactuada com base em substrato fatico distinto.

A proposta de Romao (2022, p. 83-84), posteriormente, foi encami-
nhada para assinatura do chefe do Poder Executivo e remetida a Camara
Municipal de Fortaleza, aprovada por unanimidade tanto pela Comissao
Conjunta de Constitui¢do e Justica, Orgamento, Fiscalizagdo e Administra-
cdo Publica quanto pelo seu Plenario. Ao final, houve a sancao pelo chefe
do Poder Executivo. Alguns dias depois, foi aprovada e sancionada a Lei
Complementar Municipal n.° 320, de 2021, que instituiu as Camaras de Pre-
vencdo e Resolucdo de Conflitos da Administracdo Publica Municipal.

Como consequéncia, houve uma ampliagdo do que estava previsto
pelo CTM de Fortaleza, pois ndo apenas a PGM de Fortaleza, mas tam-
bém a SEFIN, teriam seus créditos tributarios sob a sua administracao,
ainda ndo inscritos na Divida Ativa, como passiveis de serem extintos por
meio da transagdo tributaria, inclusive os que sejam objeto de impugnacao
junto ao contencioso administrativo tributario (art. 3°, I, da Lei Comple-
mentar n.° 311, de 2021).

Ademais, pode-se transacionar sobre créditos ndo tributarios e sob
a administragdo dos respectivos orgaos de origem, inclusive os que sejam
objeto de impugnacao administrativa (art. 3°, I); sobre os créditos tributa-
rios ou nao inscritos na Divida Ativa; sobre aqueles com a situagao de re-
querimento para inscri¢do; sobre créditos, independentemente da fase da
cobranga; e sobre aqueles judicializados pelo sujeito passivo (art. 3°, II).

Diante disso, no requerimento do sujeito passivo para transacionar,
podem-se incluir créditos de natureza e estagios de cobranca diferentes,
sob a administragdo de 6rgaos municipais distintos (art. 3°, paragrafo uni-
co). A Lei Complementar n.° 311, de 2021, conforme ja mencionado, per-
mitiu tanto a transagdo individual quanto a transagdo por adesao, além de
ter mencionado, no Capitulo IV, sobre a possibilidade de a PGM celebrar
e regulamentar o negocio juridico processual (art. 21). E h4, no seu art. 7°,
uma série de beneficios que a transacdo tributaria podera proporcionar:
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I — percentual de descontos na corre¢do monetaria, nas multas
moratorias, nos juros de mora e nos encargos legais relativos a
créditos a serem transacionados, observado o grau de recupera-
bilidade da divida;

II — prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferi-
mento e a moratoria;

III — oferecimento, substitui¢do ou aliena¢do de garantias ¢ de
constrigoes;

IV —possibilidade de realizagdo de compensagao e de dagdo em
pagamento em bens iméveis;

V — extingdo ou revisdo do crédito tributario ou néo tributario;
VI — anulagdo parcial ou integral de dividas manifestamente
ilegais;

VII — eliminagéo de irregularidade, incerteza juridica ou situa-
cdo contenciosa na aplicagdo do direito, nos termos do art. 26
do Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdugao as Normas do Direito Brasileiro);

VIII - suspensdo das medidas extrajudiciais de cobranga ou do
ajuizamento de execugdo fiscal por prazo determinado, desde
que ndo exceda o prazo prescricional de cobranga do crédito
(Fortaleza, 2021).

No caso da transacdo por adesdo, a ideia de incluir clausulas padroes,
em diversos contextos, sao incentivos poderosos na tomada de decisoes dos
agentes econdmicos, servindo como nudges, ao combinarem a aversao a
perda com decisdes negligentes. Isso porque fazem os seus consumidores
pensarem, de forma correta ou ndo, que contam com o apoio implicito de
quem estabeleceu o padrao. De qualquer modo, trata-se do viés do status
quo, que ¢ uma tendéncia das pessoas a manterem a situagao atual, decor-
rente da falta de ateng@o dos individuos (Thaler; Sunstein, 2019, p. 47).

Além disso, a transagdo por adesdao ¢ uma das diversas modalidades
de clausulas padroes, nesse caso, estabelecida pelo governo. Por isso, tal-
vez, também houve a necessidade de buscar acrescentar essa modalidade
de transacdo, ndo prevista originalmente pelo CTM de Fortaleza. Nessa
modalidade de acordo tributario, o prefeito possui atribui¢ao legal para
langar determinado edital, por meio de decreto, conferida pelo inciso VI
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do art. 83 da Lei Orgénica do Municipio de Fortaleza e pelo art. 18 da Lei
Complementar Municipal n.° 311, de 2021.

Nesse caso, por vezes, fica o Procurador Geral do Municipio livre
para editar normas complementares, como ocorreu no art. 2° do Decreto
n.° 15.444, de 2022, para o setor hoteleiro, em relagao a alguns impostos
municipais. Por outro lado, a transagdo individual, para Branddo, permite
solucdes criativas para problemas tributarios, sanados por formas nao ima-
ginadas pelo legislador, sendo admissiveis nas seguintes situagdes, sem pre-
juizo de alternativas devidamente justificadas em processo administrativo,
conforme o art. 11 da Lei Complementar Municipal n.° 311, de 2021:

I — possibilidade de frustragdo da cobranga, tendo em vista a
demora processual, a prova disponivel ou os precedentes juris-
prudenciais ou administrativos existentes sobre a matéria;

II — dificuldade de reversao de decisao judicial junto aos tribu-
nais superiores, em especial nos casos de decisdes baseadas em
provas técnicas, analise fundamentalmente fatica ou legislacdo
local;

III — devedor pessoa juridica que teve declaragdo de faléncia
ou que figure como parte em processo de recuperagao judicial,
extrajudicial ou liquidagdo extrajudicial;

IV — necessidade de tratamento isonémico entre sujeitos passi-
vos na mesma situaco fatica ou juridica;

V — situagdes faticas ou juridicas que justifiquem a revisdo, a
extingdo ou a anulagdo da divida;

VI — teses juridicas pacificadas pelos tribunais superiores, so-
bretudo no ambito de agdes de controle concentrado de cons-
titucionalidade, demandas repetitivas, repercussdo geral ou
enunciados de sumula, vinculantes ou ndo (Fortaleza, 2021).

Mas, ao analisar a luz da teoria dos jogos, embora parega muito
comodo para o Poder Publico estabelecer clausulas padrdes, que podem
ter um alto indice de adesdo, essa ndo ¢ uma tarefa simples. Os atores
envolvidos, especialmente os sujeitos passivos, deverdo ser capazes de
levar em conta as recompensas obtidas para satisfazer seus objetivos. Sera
necessario, a0 mesmo tempo, delimitar um ponto de equilibrio, no qual a
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vantagem relativa se consolida, pelo ganha-ganha para ambas as partes
(Rosa; Bermudez, 2019, p. 18-19). Por isso, a necessidade da transagao
individual, a fim de permitir que esse equilibrio seja alcangado de modo
paralelo a transag@o por adesao.

Segundo o art. 12 da Lei Complementar Municipal n.° 311, de 2021,
a formalizacdo da transa¢do individual sera instruida com parecer técnico
da SEFIN sobre a viabilidade técnica, sobre a viabilidade operacional e,
quando for o caso, sobre as obrigacdes or¢amentario-financeiras a serem
assumidas. Além disso, sera instruido com parecer conclusivo da PGM so-
bre a viabilidade juridica da transa¢@o; com minuta do termo de transagdo
elaborada e realizada, em conjunto, pela SEFIN e pela PGM; com outros
documentos que possam auxiliar na decisdo pela sua celebragdo; e com a
autorizacdo expressa do chefe do Poder Executivo.

Conclui-se que o modelo fortalezense, assim como o modelo ce-
arense, de transacgao tributaria, se assemelha ao modelo federal, diferen-
ciando-se pela procedimentalizagao, tanto na transagdo por adesdo quanto
na transacdo individual. Apés a sintese comparativa dos modelos de refe-
réncia abordados até aqui, a seguir sera descrita a relagdo da regra-matriz
de incidéncia tributdria com a transagdo tributaria, para so, em seguida,
investigar-se sobre a possibilidade de alteragdo do ente competente para
negociar, por meio de delegacao.

4 A REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA TRIBUTARIA E A
TRANSACAO TRIBUTARIA

A regra-matriz de incidéncia tributaria possui, para Carvalho, classi-
camente alguns critérios no antecedente (critérios material, espacial e tem-
poral) e no consequente (critérios pessoal e quantitativo) da norma juridica
tributaria.!! Essa escola de pensamento juridico tributario foi influenciada
11 O antecedente normativo, hipotese ou descritor ¢ esquematizado por Carvalho (2005, p. 242-243), na

construgdo da regra-matriz de incidéncia, havendo os critérios material, espacial e temporal. Ja no consequente ou
no prescritor da norma haveria os critérios pessoal e quantitativo.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 70-105, jul./dez. 2025.



VIANA FILHO - Possibilidade juridica de delegacdo da transacio tributaria:
uma analise a luz dos modelos cearense e fortalezense

por contribui¢des de diversos autores, mas foi com as ligoes de Carvalho, na
década de 70, que o estudo da norma juridica tributdria alcangou um pata-
mar, até entdo, desconhecido. Superou-se, assim, a Escola Glorificadora do
Fato Gerador, apesar de posteriormente ter surgido a Escola Glorificadora
da Finalidade, que entendia ser a destinag@o e a finalidade elementos impor-
tantes para a configuracao juridica dos tributos, diferentemente do que fizera
Carvalho com sua teoria (Fischer, 2019, p. 357-361).

A transagdo tributaria pode ser estudada tanto pela 6tica da Escola
Glorificadora da Finalidade, entendendo-se as diversas finalidades que,
com o seu manejo, pode-se alcancar, como pode ser analisada confor-
me a regra-matriz de incidéncia tributaria do tributo. Todos os elementos
da regra-matriz de incidéncia devem ser delineados, em regra, por lei. A
Constitui¢ao apenas autoriza a instituicdo de determinados tributos pelos
entes federativos, conforme suas competéncias tributarias, podendo ex-
cepcionar algumas situagdes de regulagdo infralegal, como, no caso, das
aliquotas de alguns impostos e contribuigdes.

Essa possibilidade de flexibiliza¢do do principio da legalidade foi
alargada pelo STF, mais recentemente, quando permitiu reduzir e reesta-
belecer, independentemente de autorizagdo constitucional, algumas con-
tribui¢des, desde que haja lei em sentido estrito estabelecendo os limites
e condigdes, e que a delegacdo cumpra funcdo extrafiscal. Desse modo, o
legislador deveria prever aliquotas maximas e os critérios para a atuagao
do Poder Executivo. No entanto, essas teriam sido mas decisoes, pois a
legalidade tributaria, em sua dimensao de regra, exige lei em sentido es-
trito com a previsao de todos os elementos essenciais da regra-matriz de
incidéncia tributaria (Schoueri; Ferreira; Luz, 2021, p. 91-95).

Essa premissa levantada por Shoueri nao inviabiliza a utilizacao da
transagdo tributaria, que ¢ apta também a alterar o critério quantitativo e
o critério pessoal da regra-matriz de incidéncia tributaria, pois, para isso,
¢ necessario a existéncia de uma lei reguladora, de acordo com o art. 171
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do Codigo Tributario Nacional (CTN). E essa modalidade de extingdo do
crédito tributario é autorizada pela Constitui¢ao, ao estabelecer no art. 146,
111, b), que cabe a lei complementar estabelecer normas gerais sobre crédito.

A transacdo tributaria, em regra, nao ¢ capaz de influenciar no ante-
cedente da norma (critérios material, espacial e temporal), salvo no caso
da transagdo do contencioso de relevante e disseminada controvérsia. Nes-
se tipo de acordo, hd uma davida juridica interpretativa, de natureza tran-
subjetiva e de eficacia prospectiva em relagdo aos fatos geradores futuros
ou nao consumados (Rabélo, 2023, p. 41-59), ainda ndo pacificada pelos
tribunais superiores. Essa incerteza permite um meio-termo entre contri-
buinte e fisco, que se mantém até que uma decisdo definitiva ponha fim a
controvérsia em favor de uma das partes.

De qualquer modo, influencia no critério quantitativo da regra-ma-
triz, que sera tratado por uma transacao por edital, ja que, se a hipotese de
incidéncia'? ja tiver sido concretizada pelo fato gerador, ndo tera o conddo
de fazer surgir uma nova incidéncia, apta a produzir nova relacao juridica.
Ou seja, ndo ocorrerd uma novacao da divida, conforme o art. 12, § 3°, da
Lein.® 13.988, de 2020, pois se rescindida a transagao recobra-se a divida
originaria, deduzindo-se os valores ja pagos'>. Ndo sera também apta a
alterar o estado de fato que deu origem ao nascimento da relagdo juridica.

A transacgdo tributaria interfere, na realidade, no consequente da
norma juridica tributéria, ndo s6 no critério quantitativo, mas também no
critério pessoal. Quanto ao critério quantitativo, formado de base de cal-
culo e aliquota, ndo ha dividas das consequéncias juridicas da transacdo
tributaria, como a possibilidade de concessao de moratoria, de parcela-
mento e de redugdo do valor do crédito tributario. No modelo federal, ndo
m(mll p- 58), hipdtese de incidéncia € “[...] a descrigao legal de um fato: ¢ a formulagio
hipotética, prévia e genérica, contida na lei, de um fato (¢ o espelho do fato, a imagem conceitual de um fato; € seu
?gsenho . Nesse sentido, para Rabélo (2023, p. 35), caso “[...] a transagdo fosse uma novagao, haveria constitui¢ao
de uma nova divida, sendo que a continuagao da cobrancga se daria a partir desses novos valores e ndo dos valores
anteriores a transagao. Nao por outra razdo que o legislador afastou, explicitamente, a transagdo como forma de no-

vagdo. [...] Artigo 12, §3°, da Lei n.° 13.988/2020: ‘A proposta de transagdo aceita ndo implica novagdo dos créditos
por ela abrangidos’”.
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se permite a negociacdo sobre o valor principal do tributo, assim com-
preendido o seu valor originario, no caso da modalidade da transacgao da
cobranca (art. 11, § 2° I da Lei n.° 13.988 de 2020), mas permitindo-se
para as demais modalidades, como a transacéo por adesdo no contencioso
de relevante e disseminada controvérsia juridica.

Antes de mencionar o porqué da influéncia da transag@o tributaria no
critério pessoal, cabe a mengao que foi introduzida, pela Lei n.° 14.973, de
2024, no art. 22-C da Lei n.° 13.988, de 2020, a modalidade da transacdo
na cobranga de relevante interesse regulatorio para as autarquias e funda-
¢oes publicas federais, reconhecido por ato do Advogado-Geral da Unido
(AGU). Considera-se presente o relevante interesse regulatorio quando o
equacionamento de dividas for necessario para assegurar as politicas publi-
cas ou os servicos publicos prestados pelas autarquias e fundagdes publicas
federais credoras (art. 22-C, § 1). Trata-se mais de uma modalidade da tran-
sacdo da cobranca, alcancando-se uma tributacio extrafiscal'.

Alteragdes do sujeito passivo tributario, sem comunicagdo ao fisco,
fazem incidir o artigo 123 do CTN. Ou seja, salvo disposi¢ao de lei em con-
trario, as convengdes particulares, relativas a responsabilidade pelo paga-
mento de tributos, ndo podem ser opostas a Fazenda Publica, para modificar
a defini¢do legal do sujeito passivo das obrigacdes tributarias correspon-
dentes. Pode ser oposta ao fisco, contudo, se este aderir a uma transacao
tributaria, na qual concorde com essa alteragdo do polo passivo por motivos
de conveniéncia e oportunidade para o recebimento do valor devido.

Um exemplo disso ¢ verificado no contexto de uma sucessdo em-
presarial, posteriormente sucedida por outra que herde a divida tributaria.
Antes mesmo da sucessdo, a sucessora pode celebrar a transagao tributa-
ria, com o fisco e com o devedor originario, para quitar mais rapidamente,

14 A indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que determinam o relevante interesse regulatorio di-
zem respeito a situagdes exteriores a norma juridica tributaria, ao se considerar, quando possivel: a manutengao das
atividades dos agentes econdmicos regulados e do atendimento aos usudrios de servigos prestados; o desempenho
da politica publica ou dos servigos publicos regulados pela autarquia ou fundagao publica federal credora; a preser-
vagdo da fungdo social da regulagdo, em especial o seu carater pedagdgico, quando envolver multas decorrentes do
exercicio do poder de policia; as vantagens sociais, ambientais, econdmicas, de seguranca ou de saude, ao substituir
os meios ordindrios e convencionais de cobranga pelo equacionamento das dividas e obriga¢des através da transagao,
com a finalidade de evitar o agravamento de problema regulatorio ou na prestagdo de servigo publico (art. 22-C, §
2°, 11, a) a d).
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por um valor menor, o passivo fiscal da empresa substituta. Talvez por
isso que, no art. 1° da Lei n.° 13.988, de 2020, ¢ previsto como sujeitos
transatores, no polo passivo, além dos devedores, as partes adversas, sem,
no entanto, haver uma definicdo de quem seriam elas.

Define-se parte adversa como aquela que, potencialmente, possui
a perspectiva de ser sucessora de uma divida tributaria, estando apta a
suceder a parte principal em uma transagdo tributaria. Elas podem ou nao
constar em um processo judicial anterior ou concomitante a negociagao.
Caso constem como terceiros intervenientes em agdes judiciais, ja sera
um forte indicio para considera-las como partes adversas. Caso nao sejam
ainda, isso ndo impossibilita suas participagdes nos acordos tributarios,
podendo-se justificar as razdes pelas quais se considera aquela parte ad-
versa, em potencial, do fisco.

Feita essa breve correlagdo entre a regra-matriz de incidéncia tributa-
ria e a transagdo tributaria, passa-se, a seguir, para o critério pessoal, no que
tange ao sujeito credor, que podera ter o procedimento formal de delegacao,
em uma negociagdo tributaria, em parte alterado por conta da reforma tri-
butaria, ocorrida recentemente, especialmente para os créditos tributarios
decorrentes dos impostos incidentes sobre o consumo. Mas se reafirma que
essa possibilidade de delegag@o também podera ocorrer para os demais im-
postos ja existentes, desde que respeitadas as suas particularidades formais e
constitucionais de regulamentagdo, conforme se observara a seguir.

5 TRANSACAO TRIBUTARIA E REFORMA TRIBUTARIA
(EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 132, DE 2023)

Esse topico cuida de verificar se ha alguma influéncia ou ndo da
reforma tributaria, promovida pela Emenda Constitucional (EC) n.® 132,
de 2023, na transagdo tributaria. Isso porque a divisdo de competéncias
constitucionais, anterior a reforma, permitia discriminar, nitidamente,
quais impostos seriam de competéncia de cada um dos entes da federagao
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(Unido, estados, Distrito Federal e municipios). Essa realidade, no entan-
to, tornou-se mais complexa com a recente alteragdo constitucional.

Antes da reforma tributaria, os impostos sobre o consumo eram di-
vididos da seguinte forma: para a Unido, o Imposto sobre Produtos Indus-
trializados (IPI); para os estados, o Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo (ICMS); e para os Mu-
nicipios, o Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).

Além desses, a Unido possuia algumas contribuigdes de segurida-
de social incidente sobre a receita ou sobre o faturamento: a contribui¢ao
para os Programas de Integragdo Social (PIS) e a Contribui¢ao para o Fi-
nanciamento da Seguridade Social (COFINS)'". Compensou-se a extingdo
desses tributos com a criagao do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS); da
Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS) e do Imposto Seletivo (IS) sobre
bens e servigos prejudiciais a saide ou ao meio ambiente!®. Havera uma
incidéncia simultanea, sobre os mesmos fatos geradores, por haver uma in-
cidéncia unificada entre CBS e IBS, configurando o denominado Imposto
sobre o Valor Agregado (IVA) “dual”. Trata-se de uma competéncia que &,
ao mesmo tempo, concorrente, por tomar em conjunto os dois impostos, ¢
compartilhada, pela configuracgao intrinseca do IBS (Tripodi, 2024, p. 125).

Houve a instituicdo do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS) pela
reforma tributaria, que segue sendo, em tese, dos Estados, do Distrito Fe-
deral e dos municipios, pois, na pratica, para Machado Segundo (2024, p.
11), é administrado por 6rgdo central, sui generis, evidenciando o carater
federal desse imposto. O arremedo da competéncia “partilhada”, na ver-
dade, ¢ exercido pela Unido, por meio do Congresso Nacional, que edita
leis complementares para disciplinar o IBS, além do Comité Gestor, que
administrard esse imposto, permitindo-se hipoteses de delegacdo ou de
compartilhamento de competéncias, na forma da lei complementar (art.

15 Para uma analise historica e legislativa dessas duas contribui¢des, conferir Paulsen (2019, p. 225-242).
16 Resume Tripodi (2024, p. 120) a arquitetura redesenhada pela reforma tributaria: ““a) o IBS destina-se a
substituir 0 ICMS e o ISSQN, nas esferas estadual e municipal; b) a CBS destina-se a substituir o PIS e a Cofins, na
esfera federal, e ¢) o IS destina-se a substituir o IPI, também na esfera federal.”
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156-B, § 2°, V). Sobre essa futura lei complementar, esse autor faz alguns
questionamentos:

O imposto, que ¢ federal, ou ‘compartilhado’ por Estados, Dis-
trito Federal e Municipios, seré fiscalizado e arrecadado pelas
autoridades das Secretarias de Fazenda dos Estados? Pelas Se-
cretarias de Finangas dos Municipios? Por ambas? Como uni-
ficar seus entendimentos a respeito do tributo, que é uno e que
elas compartilham? Quem lavrara os autos de infragdo? Quem
julgard impugnacdes e recursos a eles relativos? A posterior ins-
cri¢do em divida ativa, e propositura da execugao fiscal, ou ado-
cdo de outros métodos de cobranca? Ficara a cargo da Unido?
Dos Estados? Dos Municipios? (Machado Segundo, 2024, p.
94-95)

A EC 132, de 2023, extingue o ISS e o ICMS, a partir de 2033,
conforme a inclusao do art. 129 no Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias. Desse modo, todo o passivo fiscal ndo adimplido de ISS e
de ICMS, bem como os fatos geradores que acorram até o final de 2032,
serdo passiveis de realizagio de transagdo tributaria pelo sujeito ativo. E
0 que, provavelmente, acontecera com o estado do Ceara e com o munici-
pio de Fortaleza, que possuem sistemas arrecadatdrios bem estruturados,
apesar de ambas precisarem, indiscutivelmente, de caixa para fazer frente
as suas despesas.

Mas ¢ possivel que mesmo esses entes e, principalmente, muni-
cipios com uma administra¢ao tributaria menos estruturada, deleguem a
cobranga, por exemplo, para a Unido ou para os estados-membros em que
se situem. Isso porque o critério pessoal, que se encontra no consequente
da regra-matriz de incidéncia tributaria, pode ser alterado por meio de
negociacdo tributaria, conforme serd defendido mais adiante. No caso,
a propria Constituigdo autorizou essa possibilidade de delegagdo e esse
compartilhamento de competéncias no seu art. 156-B, § 2°, V, que devera
ser disciplinada por lei complementar. Isso porque esse dispositivo cons-
titucional esta assim redigido:
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Art. 156-B. Os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios
exercerdo de forma integrada, exclusivamente por meio do Co-
mité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, nos termos e
limites estabelecidos nesta Constituicao e em lei complementar,
as seguintes competéncias administrativas relativas ao imposto
de que trata o art. 156-A:

§ 2° Na forma da lei complementar:

V — a fiscalizagdo, o langamento, a cobranga, a representacao
administrativa e a representag@o judicial relativos ao imposto
serdo realizados, no ambito de suas respectivas competéncias,
pelas administragdes tributarias e procuradorias dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, que poderao definir hipo-
teses de delegac@o ou de compartilhamento de competéncias,
cabendo ao Comité Gestor a coordenagdo dessas atividades ad-
ministrativas com vistas a integragdo entre os entes federativos
[...] (Brasil, 2023).

O assunto nao foi tratado pela Lei Complementar n.° 214, publi-
cada em 2025. Mas ha o Projeto de Lei Complementar n.° 108, de 2024,
tratando do tema (art. 2°, VI e § 8°), além de regulamentar o processo ad-
ministrativo tributario relativo ao IBS. No entanto, este ndo trata das tran-
sagOes tributarias ja existentes, referentes aos tributos que serdo extintos.
Para estes, utiliza-se aqui a proposta de Nabais (1994, p. 120-122) sobre
contratos fiscais. Esse autor defende que seria possivel a delegagdo dos
contratos relativos a cobranca dos impostos, nao necessitando, para isso,
de uma lei, mas simples contrato. Isso porque o assunto nao seria da reser-
va de lei, ao longo da historia da tributagdo. Nada obstante defender esse
posicionamento, o autor mencionado nao entende que seria problematico
se o assunto fosse tratado por meio de lei. Nao haveria, com isso, para ele,
problemas relativos a legitimidade constitucional, desde que as garantias
dos contribuintes fossem respeitadas. Podera haver, para isso, o ajuste de
porcentagens de quanto ficard para cada ente:

E de notar que sera seguramente neste dominio da cobranca (a
que, de algum modo, podemos acrescentar facilmente o pro-
prio dominio da liquidagéo lato sensu) que a figura do contrato
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levantara menos objecgdes, uma vez que tal momento da di-
namica dos impostos ndo faz parte da reserva da lei, a qual,
muito sumariamente para o que agora nos interessa, constitui
uma barreira de protecao erigida em volta do an e do quantum
dos impostos. Assim ndo parece suscitar problemas, mormen-
te os relativos a legitimidade constitucional, se, por hipotese,
os entes encarregados da administragdo dos impostos fossem
legalmente autorizados a contratar a respectiva cobranga, de-
signadamente quanto esta seja menos dispendiosa e/ou tecni-
camente mais facil do que a que seria efectuada pelos detento-
res da respectiva <<competéncia tributaria>> e, naturalmente,
desde que as garantias dos contribuintes ficassem asseguradas,
pelo menos, nos mesmos termos em que o sdo face ao Estado).
Deste modo, pensamos, por exemplo, que ndo ha qualquer im-
pedimento de ordem juridico-constitucional em, entre nos, a lei
permitir, designadamente, a celebragao de contratos entre a Ad-
ministracdo fiscal do Estado e as regides autonomas ou autar-
quias locais relativas a cobranga dos impostos cuja receita cabe
aumas e outras [...]. E que, nestes casos de impostos de receita
constitucional ou legalmente consignada, ndo vemos qualquer
inconveniente em que a lei admita que a cobranga (ou mais am-
plamente a administracdo) dos mesmos possa ser entregue, €
entregue por via contratual, aos proprios destinatarios da recei-
ta, ou, a0 menos, que a porcentagem que os entes em causa tém
de pagar a titulo de compensagdo pela respectiva cobranga (e
liquidagdo), possa ser fixada contratualmente dentro de certos
limites legais (Nabais, 1994, p. 120-122).

A partir desse excerto, alguém pode levantar a tese de que, num
Estado de Direito, para se tratar sobre aspectos da regra-matriz de inci-
déncia, haveria a necessidade de uma lei disciplinando o assunto. E, na
auséncia de um dispositivo constitucional determinando ser por lei com-
plementar, poderia haver uma lei ordinaria para os antigos impostos sobre
o consumo. Outra tese, ainda mais restritiva, seria a de exigir que apenas
a Constituigdo autorizasse esse tipo de delegacao, tal como ela o fez para
o Imposto da propriedade Territorial Rural (ITR), no art. 153, § 4°, I1I. No
entanto, aqui se entende, juntamente com Nabais, que esse ¢ um contrato
fiscal, referente a cobranga, que nao ¢ submetido a reserva de lei.
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Segundo Machado (2006, p. 83), a lei complementar poderia tratar
de assuntos que, na Constituicao, nao tivessem sido mencionados expres-
samente, em nome da seguranca juridica. Com base nesse entendimento,
caso a lei complementar possibilitasse a delegacdo da competéncia para a
negociagao da transagdo tributdria, somente por outra lei complementar,
poder-se-ia eliminar essa faculdade. No entanto, ndo ¢ essa a tese que pre-
valece no ambito do Supremo Tribunal Federal (RE 377457), devendo o
legislador respeitar o contetido do que possa ser disposto por cada tipo de
lei em espécie (ordinaria, complementar).

Entende-se, no entanto, que ndo se trata nem de matéria reservada a
lei complementar nem a lei ordinaria, podendo ser, livremente, estipulada
por meio de contratos de cobranga entre os entes federativos, conforme a
licdo de Nabais, anteriormente exposta. Nao se trata de disposi¢do sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributaria, nem de regulacao as li-
mitacdes constitucionais ao poder de tributar nem de estabelecimento de
normas gerais, que atrairiam a necessidade de disciplinamento por meio
de lei complementar, de acordo com o art. 146 da Constituigdo. Mas, no
caso do IBS, como o constituinte derivado determinou a exigéncia de lei
complementar para tratar sobre a cobranga, por envolver claramente um
imposto que possa ocasionar conflito federativo, ha que se respeitar essa
exigéncia formal e escolha do constituinte derivado, mas somente para
esse novo imposto criado.

Como faz parte do interesse arrecadatorio do ente transator, ndo ha
a necessidade de aquiescéncia por parte do sujeito passivo. Portanto, ndo
pode ser tratado como uma possivel concessao, mas como um poder uni-
lateral conferido ao ente credor de altera¢do do contrato tributario, desde
que ndo implique violacao aos direitos fundamentais do contribuinte. So-
bre os questionamentos que se buscou responder, na introducao, pode-se
aqui sugerir algumas respostas, conforme a pesquisa efetuada.

Ja seria possivel aos entes municipais delegarem a cobranga do passi-
vo tributario para entes que possuam melhores estruturas administrativas de
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exigéncia fiscal, caso ndo existam obstaculos juridicos para tanto? A transa-
cdo tributaria seria uma das decorréncias dessa delegacao, se nao for vedado
juridicamente, em uma negociagao, a alteracao do sujeito ativo do tributo?

Resposta: E valida a delegagdo dos antigos impostos sobre o con-
sumo, mesmo na auséncia de uma regulagdo legal, inclusive da Lei n.°
13.988/2020. Ainda ndo podera, contudo, ocorrer de forma automatica para
0s novos impostos criados, pois ha a necessidade de tratamento da matéria
por meio de lei complementar. Ha a necessidade, para isso, que seja definida
a delegagdo de forma expressa nessa nova lei e ndo de maneira implicita.
Caso haja uma auséncia de normatizagao, ndo se admitira essa delegacao.

E possivel que o ente delegado reduza o montante do crédito tri-
butario, com ou sem autorizagao do ente delegado, mesmo que posterior-
mente destine parte do montante arrecadado para o ente originario?

Resposta: Sim, caso atenda as exigéncias formais, anteriormente
mencionadas, o ente delegado obtém a autorizagado legal do ente delegan-
te, podendo-se se valer das concessdes autorizadas.

Essas disposi¢des fazem nascer outro tipo de acordo tributario, pa-
ralelo a transacdo tributaria, que reja as clausulas do acordo entre esses
entes federativos ou ndo haveria essa necessidade formal para a delegagdo
do sujeito ativo?

Resposta: Havera a necessidade de um acordo entre as adminis-
tragdes tributarias para ser possivel ao ente delegado celebrar transacdes
tributarias em cursos ou ainda a serem celebradas.

6 CONCLUSAO

Constatou-se, neste artigo, que o modelo de transagdo tributaria
cearense, disciplinado pela Lei n° 18.707, de 2024, muito se assemelha
ao modelo federal, apesar de contar com particularidades procedimentais,
adaptadas a realidade institucional da PGE. A mesma sorte segue tendo o
modelo de transagdo fortalezense, com particularidades procedimentais

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 70-105, jul./dez. 2025.



VIANA FILHO - Possibilidade juridica de delegacdo da transacio tributaria:
uma analise a luz dos modelos cearense e fortalezense

na transacgao por adeso e na transacdo individual. Com base nisso, suge-
re-se a delegagdo, por parte dos municipios, das transagdes tributdrias que
possuam ¢ das que porventura surjam para os entes estaduais ou para a
Uniao, inclusive por parte do municipio de Fortaleza, a fim de concretizar
o principio da praticabilidade tributaria, ndo havendo a necessidade, para
isso, de disciplinamento legal.

O Ceara possui 184 municipios, ndo atendendo a praticabilidade tri-
butaria da difusdo de conhecimentos sobre como negociar tributariamente
com cada um deles. Ademais, a uniformizagao, pelos entes estaduais, do
modelo federal, pode ajudar no atendimento dessa maior praticabilidade
tributaria, que ja foi uma medida buscada, recentemente, tanto pelo estado
do Ceara quanto municipio de Fortaleza, conforme se observou na pesqui-
sa aqui realizada. Isso ndo significa, no entanto, que os demais entes esta-
duais ndo devam buscar boas praticas locais para a negociacdo tributaria,
de acordo também com as particularidades de cada hipdtese de incidéncia.

Quanto a regra-matriz de incidéncia, foi observado que a transacao
tributaria € capaz de influenciar no antecedente da norma (critérios material,
espacial e temporal) apenas no que diz respeito a modalidade do conten-
cioso de relevante e disseminada controvérsia, tanto que permite negociar
sobre o principal (tributo). Mas, como regra, esse instrumento juridico, em
todas as suas modalidades, permite a negociacao dos critérios quantitativos
e pessoal do consequente da norma. E o que mais interessou a esse artigo foi
o critério pessoal do sujeito ativo, pois ele podera ser negociado, de forma
mais dificultada, apds a reforma constitucional tributaria.

O critério pessoal sempre se permitiu ser ajustado entre entes diver-
s0s, com base em autorizacdo constitucional, no caso do municipio que
decidisse fiscalizar e cobrar o ITR da Unido (art. 153, § 4°, III da Consti-
tuicdo), se houvesse uma lei ordinaria autorizando essa possibilidade de
transacionar. Mas esse dispositivo ndo exclui a interpretagao de que seria
possivel a delegagao da cobranga, por transagao tributaria, por um contra-
to fiscal para os demais impostos. No entanto, com o disciplinamento do
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IBS, na Constituicdo, acabou por se necessitar, para tratar dessa delega-
¢a0, de uma lei complementar.

Essas disposi¢oes legais delegativas, acaso existentes, fazem nascer
outro tipo de acordo tributario, paralelo a transacao tributaria que ja esteja
em curso ou ainda a ser celebrada. Conclui-se, desse modo, que para os
demais impostos, que serdo extintos em breve, bastariam contratos fiscais,
relativos a cobranga, entre os entes tributarios. Sugere-se, por ultimo, que
essa medida seja adotada pelo municipio de Fortaleza, que estimulara os
demais municipios cearenses e do restante do Pais a fazerem o mesmo.
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RESUMO

Examina-se, no presente artigo, a relacdo entre a Inteligéncia Artificial
(IA) e o Direito, com enfoque nos desafios e impactos decorrentes de sua
aplicag@o ao dominio juridico. Esse tema tem ganhado relevante interesse
tedrico e pratico em face das transformagdes tecnoldgicas ocorridas nas
ultimas décadas, que envolvem o uso de algoritmos e modelos matema-
ticos para coletar, processar ¢ analisar dados, permitindo que as maqui-
nas realizem tarefas complexas com precisao e rapidez para a tomada de
decisdo. Nesse sentido, a IA tem o potencial de impactar muitos setores,
inclusive o Direito. Assim, abordam-se, neste artigo, a partir da pesqui-
sa bibliografica e documental sobre o tema, desde questdes introdutdrias
como génese, evolugdo, conceito e tipos de IA até questdes intrincadas
como implicagdes éticas e regulatdrias da IA no campo juridico. Como
conclusdo, busca-se tragar um cenario futuro proveniente da aplicagdo da
IA no Direito e vislumbrar as mudangas ¢ os impactos operados pelas fer-
ramentas inteligentes no mundo juridico.
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ABSTRACT

This paper examines the relationship between Artificial Intelligence (AI)
and Law focusing on the challenges and impacts arising from its appli-
cation to the legal domain. This topic has gained relevant theoretical and
practical interest due to the technological transformations that have taken
place in recent decades, which involve the use of algorithms and mathe-
matical models to collect, process, and analyze data, allowing machines
to perform complex tasks with precision and speed for decision-making.
In this sense, Al has the potential to impact many sectors, including Law.
Therefore, this paper, based on bibliographical and documentary research
on the subject, addresses introductory issues such as the genesis, evolu-
tion, concept, and types of Al, as well as intricate issues such as the ethical
and regulatory implications of Al in the legal field. In conclusion, we seek
to outline a future scenario arising from the application of Al in Law and
glimpse the changes and impacts operated by the intelligent tools in the
legal world.

Keywords: artificial intelligence; law; challenges; impacts.
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1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a Inteligéncia Artificial (IA) tem emergido como
uma ferramenta transformadora em diversas areas, ¢ o campo do Direito
ndo ¢ uma exce¢do. A incorporagao de tecnologias baseadas em IA tem
reformulado o mundo juridico, proporcionando maior rapidez, precisao
e eficiéncia nas atividades desenvolvidas pelos operadores do Direito.
Desde a automacao de tarefas rotineiras e repetitivas, como a revisao de
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documentos, a pesquisa juridica e a analise de contratos, até a previsao de
desfechos judiciais e o suporte a tomada de decisoes, a aplicagdo da IA no
Direito promete nao apenas agilizar processos e otimizar procedimentos,
mas também potencializar a qualidade do trabalho dos profissionais da
area. No entanto, com essa revolucdo tecnoldgica, surgem também im-
plicacdes éticas e regulatorias relacionadas a protecdo de dados, a priva-
cidade, a liberdade das pessoas e a responsabilidade civil e penal pelas
decisdes tomadas por algoritmos.

Este artigo tem como objetivo explorar as diferentes e multiplas
facetas da Inteligéncia Artificial (IA) aplicada ao Direito, examinando os
desafios e os impactos decorrentes de sua implementacdo e desenvolvi-
mento no campo juridico.

2 ORIGEM, EVOLUCAO E CONCEITO DE INTELIGENCIA
ARTIFICIAL (IA)

A Inteligéncia Artificial (IA) surgiu com a criagdo de maquinas ca-
pazes de processar dados e possibilitar uma saida logica apos a avaliagdo
das informagdes inseridas. Neste sentido, mencionem-se a Maquina de
Turing, criada em 1935 por Alan Turing, ¢ o primeiro modelo computa-
cional para redes neurais, criado em 1943 por Warren McCulloch e Walter
Pitts. A expressdo Inteligéncia Artificial ainda ndo era usada na época. Foi
somente em 1956 que John McCarthy a utilizou pela primeira vez.

Entre os anos de 1950 a 1970, o desenvolvimento da Inteligéncia
Artificial teve como principal fato a criagdo do programa chamado Teori-
co da Logica. Nos anos 1990, os avancos tecnoldgicos da IA possibilita-
ram o crescimento deste campo. Desde entdo, computadores comegaram a
ser produzidos para vencer humanos em diversos testes e jogos, a exemplo
do xadrez e das damas.

A partir de 2010, houve avangos significativos da IA impulsionados
por grandes volumes de dados disponiveis, algoritmos mais sofisticados
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e aperfeicoamentos na capacidade de computagdo com o uso de Central
Processing Units (GPUs) e Tensor Processing Units (TPUs). Hoje, os re-
cursos de IA sdo aplicados em multiplos contextos (sociais, corporativos e
juridicos) para realizar tarefas complexas e otimizar processos. Isso inclui
o uso de assistentes virtuais e chatbots para buscar respostas mais precisas
e rapidas sob medida para o cliente e o jurisdicionado.

Kai-Fu Lee e Chen Qiufan (2020) apresentam o conceito basico
de Inteligéncia Artificial (IA): aprendizado profundo. Para os autores, “o
aprendizado profundo é uma tecnologia de uso total, o que quer dizer que
ela poderia ser aplicada em quase todos os campos para reconhecimento,
previsdo, classificagdo, tomada de decisoOes e sintese” (2020, p. 45).

Kai-Fu Lee e Chen Qiufan (2020) apresentam um conceito multifa-
cetado de IA abrangendo diversos setores da vida humana como finangas,
educacdo, satide, transporte e seguranca. Exploram a ideia de que a IA re-
desenharé esses setores trazendo beneficios para a sociedade e a economia.

Para Stuart Russel e Peter Norvig (2022), a Inteligéncia Artificial
¢ uma area da ciéncia da computacdo que se concentra em criar sistemas
que podem realizar tarefas que, normalmente, exigem inteligéncia huma-
na para serem realizadas. Sustentam que atualmente a IA abrange uma
enorme variedade de subcampos, desde tarefas gerais como aprendizado,
percepgao e raciocinio, até tarefas especificas como jogos de xadrez, de-
monstracao de teoremas matematicos, criagdo de poesia e diagndstico de
doencgas. O campo da IA sistematiza e automatiza atividades intelectuais
e ¢ potencialmente relevante para qualquer tarefa intelectual humana. As-
sim, “a A ¢ verdadeiramente um campo universal” (2022, p. 24).

Em conformidade com Stuart Russel e Peter Norvig (2022), o con-
ceito de IA envolve a criagdo de sistemas que podem realizar tarefas que
demandam inteligéncia humana, sendo um campo multidisciplinar que
abrange cognicdo, percepcao, raciocinio, aprendizado e algoritmos.

Assim, a Inteligéncia Artificial aplicada ao Direito, também conhecida
por IA juridica, consiste na utilizacdo de algoritmos e sistemas computacio-
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nais para realizar tarefas complexas com precis@o e rapidez como a pesqui-
sa juridica (busca de dados e precedentes judiciais), a analise de contratos
(identificagdo de clausulas importantes, inconsisténcias e riscos potenciais), a
automagcao de pecas juridico-processuais (pareceres, contratos, peticao inicial,
contestagdo, agravos, embargos ¢ recursos), a analise de sentencas e acordaos
(identificagdo de tendéncias, padrdes e possiveis vieses, contribuindo para a
previsibilidade das decisoes judiciais) e a resolugo extrajudicial de conflitos
(utilizagdo de plataformas em mediagdo e arbitragem).

3 TIPOS DE INTELIGENCIA ARTIFICIAL

Dentre os diferentes tipos de Inteligéncia Artificial que, atualmente,
estdo em uso e sdo objeto de pesquisa, mencionem-se 0s seguintes:

i) IA Fraca (ou Narrow Al): também conhecida como IA especia-
lizada, refere-se a sistemas que sdo projetados e treinados para executar
tarefas especificas como reconhecer voz, jogar xadrez ou conduzir carros
autdnomos. Esses sistemas ndo possuem consciéncia nem capacidade de
generalizagdo, além de suas tarefas especificas. A maioria das 1As atuais
se enquadra nesse tipo;

ii) IA Forte (ou General Al): este é um nivel hipotético de 1A que
teria a capacidade de entender, aprender e aplicar conhecimento de forma
abrangente a um ser humano. Esse tipo de IA ainda ndo foi alcangado;

ii1) Aprendizado de Maquina (Machine Learning [ML]): uma suba-
rea da [A que se concentra no desenvolvimento de algoritmos e modelos
que permitem aos computadores aprender ¢ melhorar com a experiéncia,
sem serem explicitamente programados. O aprendizado de maquina ¢ co-
mumente utilizado em aplica¢des como recomendagao de filmes, detecgao
de fraudes, reconhecimento de padrdes, entre outros;

iv) Aprendizado Profundo (Deep Learning): uma subarea do Apren-
dizado de Maquina que utiliza redes neurais profundas para analisar dados
complexos como imagens ¢ linguagem natural;
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v) IA de Redes Neurais Artificiais (Artificial Neural Networks
[ANNSs]): inspiradas no funcionamento do cérebro humano, as redes neu-
rais artificiais s3o um tipo de modelo de aprendizado de maquina compos-
to por camadas de unidades interconectadas chamadas neurdnios artifi-
ciais. Elas sdo usadas em uma variedade de tarefas de reconhecimento de
padrdes e classificagio;

vi) IA de Processamento de Linguagem Natural (Natural Langua-
ge Processing [NLP]): uma area da IA que se concentra na interagdo entre
computadores e linguagem humana. Isso inclui compreensao de linguagem
natural, geragdo de linguagem natural, tradug¢@o automatica e chatbots;

vii) IA de Visdo Computacional: permite que maquinas interpretem
e compreendam imagens e videos, utilizada em tecnologias como reco-
nhecimento facial e analise de videos;

viii) IA de Robotica: envolve o uso de IA para programar robos,
permitindo-lhes realizar tarefas fisicas no mundo real, como robos indus-
triais e veiculos autdnomos;

ix) IA da Teoria da Mente: este ¢ um conceito ainda em desenvol-
vimento e refere-se a sistemas que podem entender e interagir com emo-
¢oes, crencgas e intengdes humanas;

x) Inteligéncia Artificial Generativa (IAG ou Generative AI): uma
subarea da IA que se concentra na criagdo de novos contetidos, como tex-
tos, imagens, audios ou videos, a partir de dados existentes. Diferente-
mente de outros tipos de IA que se focam em classificar ou reconhecer
padroes em dados, a [AG tem a capacidade de gerar novos dados que sdo
semelhantes, mas nao idénticos, aos dados de treinamento.

Ressalte-se que, em se tratando de Inteligéncia Artificial (IA), o
campo ¢ vasto e tende a evoluir rapidamente.
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4 APLICACAO DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL AO DIREITO

A TA ¢é a base para o desenvolvimento de tecnologias inovadoras
que tém revolucionado diversos setores, inclusive o Direito, impactando
de forma significativa o modo como os profissionais juridicos (juizes, pro-
motores, procuradores, defensores publicos e advogados) lidam com as
atividades cotidianas.

Assim, a aplicag¢do da IA no Direito atinge os operadores juridicos
em dois planos: na advocacia e no sistema de justica.

4.1 Aplicacio da inteligéncia artificial a advocacia

Autilizagdo de ferramentas baseadas em IA pelos advogados esta se
tornando uma pratica cada vez comum. A Inteligéncia Artificial tem sido
empregada para a gestao de escritorios de advocacia (gestao de processos,
gestdo de clientes e gestdo financeira), a realizagdo de pesquisa juridica
(busca e analise de dados, de legislacdo e da jurisprudéncia), a automagao
de documentos legais (procuragdes, contratos e pareceres) € as pecas pro-
cessuais (peti¢do inicial, contestacdo, embargos, agravos € recursos) € a
analise de decisodes judiciais (sentencgas e acordaos). Isso tem possibilitado
uma economia de tempo e recursos, uma atuacao mais célere, eficiente e
estratégica dos advogados, além de prevenir e combater as praticas lesivas
decorrentes da advocacia predatoria.

Nesse contexto, sdo variadas as ferramentas inteligentes utilizadas
pelos advogados, a exemplo do BibBop, que se destaca pela capacidade
de prever desfechos de litigios; do Digesto e do LegAut, que automatizam
a gestdo de documentos juridicos; e do Enlighten, que auxiliam na elabo-
racdo e analise de contratos. Mencionem-se ainda os assistentes virtuais e
os chatbots juridicos.

Nessa esteira, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) criou, em 28 de maio de 2024, o Observatério Nacional de
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Ciberseguranga, Inteligéncia e Prote¢do de Dados (ONciber) para garantir
0 uso transparente, seguro, ético e responsavel dessas ferramentas na pres-
tagdo de servicos pelos advogados.

4.2 Aplicacao da inteligéncia artificial ao sistema de justica

De igual modo, a utilizagdo da TA no sistema de justica®> vem se
tornando uma pratica cada vez comum. A IA tem sido implementada para
reduzir a burocracia, processar e analisar quantidades gigantescas de da-
dos e informagdes juridicas, agilizar processos e oferecer suporte aos ma-
gistrados e membros do Ministério Piblico em suas decisdes. Tem sido
empregada também para otimizar a rotina judicial consistente em tarefas
repetitivas ¢ demoradas como a triagem de documentos e a designacdo de
audiéncias e julgamentos.

A TA ndo apenas acelera processos e otimiza procedimentos, mas
também fornece insights relevantes para a tomada de decisdes no ambito
judicial. Ao processarem ¢ analisarem, por exemplo, dados histdricos de
casos semelhantes e analogos (precedentes judiciais), os algoritmos da A
podem prever a probabilidade de sucesso de demandas judiciais, auxilian-
do os operadores juridicos a formular suas estratégias e decisdes.

No Brasil, algumas ferramentas inteligentes ja sdo realidade ha al-
guns anos. Nesse sentido, mencionem-se o Processo Judicial Eletronico
(PJE), criado pela Lei n.° 11.419/1996 e amplamente utilizado nas Justigas
da Unido e dos Estados; e a Plataforma Sinapses, criada pela Resolucao n.°
332/2020 do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que ¢ uma solugdo com-
putacional para armazenar, testar, treinar, distribuir e auditar modelos de IA.

2 Entenda-se por sistema de justica o conjunto de instituigdes com fungdes para interpretar, aplicar e
garantir o cumprimento da Constitui¢do e das leis. Incluem-se nesse conceito tanto os 6rgdos que integram o Poder
Judiciario (Juizes e Tribunais da Unido e dos Estados) como os 6rgaos que, embora nao integrem o Poder Judiciario,
atuam ao lado deste (Ministério Publico da Unido, Ministérios Publicos dos Estados, Defensoria Publica da Unido,
Defensorias Publicas dos Estados, Advocacia-Geral da Unido e Procuradorias dos Estados e dos Municipios).
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Além disso, no ambito do Supremo Tribunal Federal (STF), ja foram
desenvolvidas variadas ferramentas baseadas em IA, a exemplo dos robos
Victor, RAFA 2030 e Vitorl1 A, com vistas a maior eficiéncia do Excelso Pre-
torio no gerenciamento dos processos judiciais, especialmente no que se re-
fere a classificagdo destes em temas de repercussdo geral de maior incidén-
cia. Mencione-se ainda o Mddulo de Apoio para Redagao com Inteligéncia
Artificial (MARIA), ferramenta de 1A generativa para remodelar a produgao
de conteudo de diversos tipos de textos: resumos de votos, relatdrios em
processos recursais e analise inicial de processos de reclamagao.

Em se tratando do Superior Tribunal de Justica (STJ), dé-se destaque
para o STJ Logos, a ferramenta de A generativa para modernizar a elabora-
¢do e a analise de conteudos judiciais, dentre os quais a geracao de relatorios
de decisao e exame de admissibilidade de agravos em recurso especial.

No ambito do Ministério Publico Federal (MPF), destaca-se a pla-
taforma iAptus de IA que permite a criagdo de rob0s em quatro etapas:
rotulagem, aprendizagem, validacdo e produgdo. O primeiro robd, resulta-
do da aplicag@o dessa tecnologia de 1A, é o HALbert Corpus, criado para
classificar o sentido dos pareceres apresentados em habeas corpus.

Finalmente, no contexto da Advocacia-Geral da Unido (AGU), fo-
ram incorporados por meio do sistema Super Sapiens ferramentas de 1A
generativa as atividades e aos processos de trabalho da instituicdo volta-
dos a gestdo e producdo de documentos juridicos e administrativos, além
de assistentes virtuais e chatbots juridicos. O novo conjunto de funciona-
lidades ¢ chamado de iAGU.

5 DESAFIOS DA APLICACAO DA INTELIGENCIA ARTIFI-
CIAL AO DIREITO

A aplicagdo da Inteligéncia Artificial no Direito apresenta desafios,

dentre os quais mencionem-se o estabelecimento de limites éticos e juridi-
cos ¢ a regulacdo da matéria.
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5.1 Estabelecimento de limites éticos e juridicos a inteligéncia artificial

O estabelecimento de limites éticos e juridicos relacionados a apli-
cacao da IA ao Direito torna-se necessario e crucial para alcangar finali-
dades social e politicamente positivas. Dai por que a regulacao da matéria
deve impor uma série de restri¢des para o uso licito e seguro da [A como
ferramenta de apoio e de automacdo, levando-se em conta a protegao de
dados pessoais, a privacidade e a liberdade das pessoas, a transparéncia, a
ndo discriminacao e a responsabilidade civil e penal pelas decisdes toma-
das com base em tecnologias inteligentes.

Os limites éticos e juridicos se tornam essenciais para a implemen-
tacdo e desenvolvimento de ferramentas baseada em IA que promovam a
geragao de novos produtos, habitos, costumes e praticas. Nesse sentido,
Martin Ebers e Susana Navas (2020) argumentam que a utilizacdo de al-
goritmos no Direito apresenta desafios praticos e conceituais para os sis-
temas legais e regulatorios.

Assim, a fiscalizacdo e a supervisdo da IA devem ser atribuidas a
orgdos estatais, dentre os quais, no Brasil, mencionem-se a Agéncia Na-
cional de Protecdo de Dados (ANPD) e o Conselho Nacional de Justica
(CNJ). Além disso, a atuagdo do Ministério Publico e da Defensoria Pa-
blica também contribui para a protecao dos direitos fundamentais em face
da aplicagdo da IA no contexto juridico.

5.2 Regulacao da inteligéncia artificial

A regulacdo da Inteligéncia Artificial é, nos dias atuais, uma preo-
cupacao recorrente no mundo inteiro. Iniciativas nesse sentido estdo em
curso em diversos paises e instdncias, com vistas a conciliar o potencial
das ferramentas inteligentes com a protecao da democracia e dos direitos
fundamentais. Nesse sentido, citem-se a promulgagdo, em 1° de janeiro
de 2021, nos Estados Unidos, da National Artificial Intelligence Iniciative
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Act (Lei de Iniciativa Nacional de Inteligéncia Artificial), que estabeleceu
um comité interdisciplinar para tratar de temas relacionados a IA, e a ado-
¢do, em 21 de maio de 2024, pela Unido Europeia, da Lei de Inteligéncia
Artificial *, que criou o Gabinete Europeu para assuntos pertinentes a IA.

No Brasil, a regulacdo da Inteligéncia Artificial ainda esta em de-
senvolvimento para buscar e acompanhar os avangos tecnologicos e as de-
mandas sociais. Nesse sentido, mencionem-se a Lei n.° 12.965/2014, que
estabelece principios, garantias, direitos e deveres para o uso da internet
no Brasil — o Marco Civil da Internet; a Lei n.° 13.709/2018, que dispoe
sobre o uso e tratamento de dados pessoais, dispostos em meio fisico e di-
gital — a Lei Geral de Protecdo de Dados Pessoais (LGPD); e a Resolugao
n.° 332/2020, do Conselho Nacional de Justiga (CNJ), que dispde sobre a
ética, a transparéncia e a governanca na producdo e no uso de Inteligéncia
Artificial no ambito do Poder Judiciério.

Além disso, foi instalada em agosto de 2023, por inciativa da Presi-
déncia do Senado Federal, a Comissao Temporaria Interna sobre Inteligén-
cia Artificial no Brasil (CTIA)* para examinar os projetos de lei sugeridos
antes e durante os trabalhos de uma comissao de juristas que apresentou
um texto-base sobre a regulagdo da IA. Os principais temas abordados
nas proposigoes legislativas sdo a defini¢do de principios éticos para IA,
a criacdo de uma Politica Nacional de Inteligéncia Artificial, a regulagdo
do uso de IA em areas como publicidade e justica, além de mecanismos de
governanga e responsabilizagdo civil e penal.

Entre os projetos de lei analisados pela CTIA mencionem-se o Pro-
jeto de Lei n.° 21/2020, de autoria do deputado Eduardo Bismark, que
estabelece principios, direitos e deveres para o uso de inteligéncia arti-
ficial, e o Projeto de Lei n.° 2.338/2023, de autoria do senador Rodrigo
Pacheco, que dispde sobre o uso da Inteligéncia Artificial.

3 O regramento aplica-se imediatamente como norma para todos os 27 estados-membros da Unido Euro-
peia, sem necessidade de ser transposto para o direito nacional.
4 A Comissao Temporaria Interna sobre Inteligéncia Artificial no Brasil (CTIA) foi criada por meio

da aprovagdo do Requerimento (RQS) n.° 722, de 2023, de autoria do senador Rodrigo Pacheco.
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Em 10 de dezembro de 2024, o Senado Federal deu um passo sig-
nificativo na regulagdo do uso da inteligéncia artificial (IA) no Brasil, ao
aprovar o substitutivo ao Projeto de Lei n.° 2.338/2023. O texto dispde
sobre o desenvolvimento, o fomento e o uso ético e responsavel da IA com
base na centralidade da pessoa humana, alinhando o Brasil as melhores
praticas internacionais em discussdo sobre o assunto.’

Nesse diapasao, o substitutivo ao Projeto de Lei n.® 2.338, aprovado
pelo Senado Federal, apresenta-se como um marco regulatoério conten-
do normas gerais de carater nacional para a governanga responsavel de
sistemas de IA no Brasil, com o objetivo de proteger os direitos funda-
mentais, estimular a inovagao responsavel, a competitividade e garantir a
implementacdo de sistemas seguros e confidveis, em beneficio da pessoa
humana, do regime democratico e do desenvolvimento social, cientifico,
tecnologico e econdmico.

Entre os temas regulados, o substitutivo do Senado ao Projeto de Lei
n.° 2.338/2023 estabelece os fundamentos e os principios para o desenvol-
vimento, a implementagdo e o uso de sistemas de IA no Brasil como a cen-
tralidade da pessoa humana, o respeito e a promogao aos direitos humanos
e aos valores democraticos, o livre desenvolvimento da personalidade, a
liberdade de expressao, a protecdo ao meio ambiente e ao desenvolvimento
ecologicamente equilibrado, a justica, a equidade, a transparéncia, a ndo dis-
criminagao e a inclusdo; assegura direitos as pessoas ou aos grupos afetados
pelos sistemas de IA como o direito a informacgao, o direito a privacidade, o
direito a protec@o de dados e o direito a correcdo de vieses discriminatorios;
classifica os sistemas de IA em niveis de risco, como alto risco e risco exces-
sivo; dispde sobre a governanga dos sistemas de A, bem como estabelece
as respectivas medidas a serem aplicadas pelo Poder Publico.

A proposicao legislativa trata ainda da responsabilidade civil decor-
rente de danos causados pelos sistemas de IA; dispde sobre o codigo de

5 O texto do substitutivo do Senado Federal ao Projeto de Lei n.° 2.338/208 foi proposto pelo senador
Eduardo Gomes e segue agora para analise na Camara dos Deputados, onde sera discutido, votado e, se aprovado,
sancionado pelo Presidente da Republica.
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ética e conduta dos agentes de IA; estabelece a base de dados publica de 1A
de alto risco; promove e estabelece medidas para a inovagao sustentavel em
IA; cria diretrizes para a atuagdo da Unido, dos Estados, do Distrito Fede-
ral e dos Municipios no desenvolvimento dos sistemas de [A; e autoriza o
Poder Executivo a estabelecer o Sistema Nacional de Regulacao e Gover-
nanca de Inteligéncia Artificial (SAI), cuja autoridade competente exercera
atribui¢des normativa, regulatoria, fiscalizatoria e sancionatéria plena para
desenvolvimento, implementacao e uso de sistemas de [A no Brasil.

6 IMPACTOS DA APLICACAO DA INTELIGENCIA ARTIFI-
CIAL AO DIREITO

A implementagdo e o desenvolvimento da [A ao Direito trazem um
potencial transformador no campo juridico, no sentido de oferecer uma
gama de possibilidades para aprimorar a Justiga promovendo a transpa-
réncia, a agilidade processual, a previsibilidade das decisoes judiciais e a
seguranga juridica.

6.1 Transparéncia e agilidade processual

O uso e a expansao da IA no Direito t€m o conddo de tornar transpa-
rentes e ageis os processos e procedimentos judiciais, reduzindo os custos
e os prazos de tramitagdo dos litigios, realidade que contribuird para o
aumento da eficiéncia e da celeridade do sistema judiciario, melhorando
a tomada de decisdes e promovendo maior confianga dos operadores do
direito e dos cidaddos na administragdo e aplicagdo da justica.

A aplicacdo IA ao Direito tem o potencial de promover uma maior
transparéncia e agilidade nos processos e decisodes judiciais. No entanto,
esses impactos devem vir acompanhados da garantia de que que os princi-
pios éticos e juridicos aqui salientados sejam sempre respeitados. A intera-
¢a0 entre as novas tecnologias e os profissionais do direito ¢ fundamental
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para moldar um futuro onde a A possa ser uma efetiva aliada na busca por
justica e equidade.

6.2 Previsibilidade das decisdes judiciais e seguranca juridica

A utilizacdo e expansao da IA no Direito ndo apenas agilizam pro-
cessos e otimizam procedimentos, mas também fornecem insights valiosos
para a tomada de decisodes, contribuindo sobremodo para a seguranca juri-
dica. Ao processar ¢ analisar, por exemplo, dados histéricos de casos seme-
lhantes e analogos (precedentes judiciais), a IA pode identificar tendéncias
e padrdes e prever resultados provaveis das acoes judiciais, auxiliando os
magistrados na formulacao de suas decisdes (sentengas e acordaos).

A aplicagao de 1A ao Direito tem o potencial de melhorar a eficiéncia
e a previsibilidade das decisdes judiciais, bem como aumentar a seguranca
juridica. No entanto, é essencial que isso seja feito com rigor e responsabi-
lidade, assegurando que os direitos fundamentais sejam preservados. A in-
teragdo entre as ferramentas inteligentes e os operadores juridicos € crucial
para a organizacao e funcionamento do sistema de justi¢a, com vistas a tor-
na-lo mais célere, eficiente, equitativo e acessivel para os jurisdicionados.

7 CONCLUSAO

Como conclusdo, podemos dizer que a aplicagdo da Inteligéncia Artifi-
cial (IA) ao Direito apresenta-se como importante e imprescindivel ferramen-
ta para melhorar o acesso a Justiga oferecendo servigos juridicos a um custo
e prazo menores, dar transparéncia e agilizar os processos e procedimentos
judiciais, otimizar as atividades dos profissionais juridicos e contribuir para a
previsibilidade das decisdes judiciais e eficiéncia do sistema de justica.

Todavia, o uso e a implementagdo da IA ao Direito ressaltam a ne-
cessidade da busca do equilibrio entre inovagao, justica, equidade, ética e
transparéncia. Na medida em que a IA se afigura como ferramenta indis-
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pensavel ao Direito, deve-se assegurar que a sua aplicagdo e desenvolvi-
mento estejam em consonancia com os principios atinentes a privacidade,
a protec¢ao dos dados pessoais, a isonomia, a liberdade, a boa governanga
e a sustentabilidade.

Nesse sentido, a implantagdo do marco regulatério da 1A no Brasil
devera assegurar que os sistemas de IA promovam inovagdes baseada nos
direitos humanos, na ética, na transparéncia ¢ na prote¢do ao meio am-
biente. E fundamental estabelecer principios e regras minimos para salva-
guardar os direitos basicos dos individuos e grupos afetados e promover a
responsabilidade civil e penal dos agentes da IA no caso de discriminagdes
e de decisdes erradas feitas por algoritmos. Por isso, os dados sensiveis
devem ser sempre tratados de maneira transparente, responsavel e segura,
de modo a identificar e mitigar riscos.

As preocupacdes com a neutralidade algoritmica, os riscos de per-
petuagdo de preconceitos e as implicagdes com a privacidade devem mol-
dar e governar a implementacao e o desenvolvimento da [A no Direito.

Convém reiterar que, embora a Inteligéncia Artificial possa trazer
inovagdes significativas para o mundo juridico, sua implementagao e de-
senvolvimento devem ser acompanhados de uma reflex@o critica sobre os
impactos sociais, éticos e legais, garantindo que a [A avance em harmonia
com os valores da justica, da equidade, da igualdade, da ética, da transpa-
réncia e da sustentabilidade.
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RESUMO

Este artigo trata da aplicagdo de técnicas de mineragdo de dados e algo-
ritmos de aprendizado de maquina para analisar suspeitas de conluio nas
licitagdes publicas, nos municipios do estado do Ceara. A mineragdo de
dados permite extrair informagdes relevantes de diferentes conjuntos de
dados, enquanto o aprendizado de maquina possibilita a identificagdo de
padrdes complexos e anomalias que podem passar despercebidas por mé-
todos tradicionais de auditoria. Utilizando os algoritmos de aprendizado
de maquina, Apriori e FrequentPattern-Growth (FP-Growth), o estudo
foca na analise de histdricos de licitagdes, por periodo de gestao e relagdes
entre empresas. O objetivo geral da pesquisa ¢ identificar, por meio dos
algoritmos Apriori e FP-Growth, suspeitas de conluios e oferecer um mo-
delo matematico para calculo do indicador de conluio potencial (ICP) para
as empresas participantes em licitagdes nos municipios do estado do Cea-
ra. Para tanto, foram utilizados dados do Sistema de Informagdes Munici-
pais (SIM), do Tribunal de Contas do Ceara (TCE-CE), da Controladoria
Geral da Unido (CGU), da Receita Federal e dos Portais da Transparéncia
dos municipios. Indicadores de risco na participag@o de algumas empresas
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foram calculados. Além disso, os licitantes foram ranqueados pelo Indica-
dor de Conluio Potencial (ICP), que é um indicador que ajuda a avaliar a
associagdo entre empresas e que leva em consideracao multiplos aspectos
das relagdes entre elas, como porte, graus de parentesco, entre outros. Os
resultados apresentaram 53 empresas suspeitas, para as quais foram calcu-
lados os valores da matriz de risco das associagdes que essas faziam parte
e os seus respectivos ICPs.

Palavras-chave: licitagdes; conluios; algoritmos; minera¢do de dados;
aprendizado de maquina.

ABSTRACT

This paper discusses the application of data mining techniques and machi-
ne learning algorithms to analyze suspicions of collusion in public bidding
processes within municipalities in the state of Ceara. Data mining allows
the extraction of relevant information from different data sets, while ma-
chine learning enables the identification of complex patterns and anoma-
lies that may go unnoticed by traditional auditing methods. Using machine
learning algorithms, Apriori and Frequent Pattern-Growth (FP-Growth),
the study focuses on the analysis of bidding histories by management pe-
riod, and relationships between companies. The general objective of the
research is to identify, through the Apriori and FP-Growth algorithms, sus-
picions of collusion and to offer a mathematical model for calculating the
Potential Collusion Indicator PCI for companies participating in bids in
municipalities in the state of Ceara. To this end, data from the Municipal
Information System (SIM), the Court of Auditors of Ceara (TCE-CE), the
Union’s General Comptroller (CGU), the Federal Revenue Service and
Municipal Transparency Portals were used. Risk indicators in the parti-
cipation of some companies were calculated. In addition, bidders were
ranked by the Potential Collusion Indicator (PCI), which is an indicator
that helps assess the association between companies and takes into accou-
nt multiple aspects of the relationships between them, such as size, degrees
of kinship, among others. The results showed 53 suspicious companies,
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for which the risk matrix values of the associations to which they belonged
were calculated, and their respective PCls.

Keywords: bidding; collusion; algorithms; data mining; machine learning.
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1 INTRODUCAO

A transparéncia e a integridade nas licitagdes publicas sdo pilares
fundamentais para assegurar a justica ¢ a eficiéncia no uso dos recursos pi-
blicos. No entanto, a possibilidade de ocorréncia de associa¢des indevidas
entre empresas proponentes tem se mostrado uma preocupacgao recorrente
em diversas esferas governamentais. Essas associacdes, frequentemente
tratadas como conluios, caracterizadas pela combinagdo entre empresas
para manipular os resultados das licitagdes em beneficio proprio, nao ape-
nas prejudicam a competitividade e a equidade do processo, mas também
resultam em prejuizos significativos para os cofres publicos.

No contexto das licitagdes publicas, entende-se que a detecg¢ao de
suspeitas e a prevenc¢ao de praticas fraudulentas sdo essenciais para garan-
tir que os contratos publicos sejam adjudicados de maneira justa e eficien-
te. A complexidade envolvida na identificagcdo de conluios em processos
licitatérios reside no carater dissimulado e frequentemente sofisticado
dessas praticas. Métodos tradicionais de auditoria e fiscalizacdao, embora
necessarios, muitas vezes se mostram insuficientes para detectar padroes
ocultos e comportamentos andmalos que indicam a possivel presenca de
fraudes. Nesse cenario, a aplicagdo de técnicas de minera¢do de dados
e de algoritmos de aprendizado de maquina emergem como ferramentas
promissoras. Essas tecnologias permitem a analise de grandes volumes
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de dados de licitagodes, identificando padrdes e correlagdes que poderiam
passar despercebidos em uma analise convencional.

O uso de aprendizado de maquina para a detecgdo de conluios ba-
seia-se na capacidade desses algoritmos de aprender a partir de dados
historicos e identificar padrdes suspeitos. Esses algoritmos reconhecem
caracteristicas comuns em processos licitatorios fraudados, como propos-
tas com padrdes de rodizio entre vencedores ou ofertantes de diferentes
licitagdes, direcionamento, divisdo de mercado ou consorcio entre con-
correntes. Ao aplicar esses modelos aos dados de licitagdes municipais no
Ceara, ¢ possivel identificar Regras de Associacao (RAs), que sdo padrdes
formalizados de relacionamentos entre dois conjuntos de itens na forma
de premissas e de resultados. As regras de associagdo sdo calculadas a
partir de dados e sao de natureza probabilistica.

Este artigo busca explorar a combinagao de técnicas de mineragao
de dados e aprendizado de maquina para detec¢do de suspeitas de con-
luios em licitagdes publicas municipais no estado do Ceard, entre os anos
de 2005 e 2024, abrangendo quatro ciclos completos de gestdo: 2005-
2008, 2009-2012, 2013-2016, 2017-2020 e quase completamente o ciclo
2021-2024, tendo em vista que os dados coletados desse periodo alcangam
abril de 2024. Por meio da analise de um conjunto de dados extensivo e
variado, o artigo procura demonstrar como essas abordagens podem ser
aplicadas para aumentar a transparéncia nos processos licitatorios. Além
disso, o presente estudo pretende contribuir para o campo da investiga-
¢do ao fornecer o Indicador de Conluio Potencial (ICP) para proponentes
atuantes no Ceara que oferecem maior risco de cometimento de ilicitos.
Esse indicador podera ser utilizado em diferentes contextos e esferas go-
vernamentais, buscando mitigar a possibilidade de agdes fraudulentas em
licitagdes por parte de algumas empresas suspeitas.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Nesta se¢do sdo apresentados os conceitos relacionados ao trabalho,
com abordagem teorica sobre licitagdes publicas e detalhamento do que ¢
aprendizado de maquina, com foco em técnicas de mineragcdo de dados e
o dominio de aplicag¢do no contexto de processos licitatorios dos governos
municipais do Ceard. Ademais, sdo abordados alguns trabalhos ja desenvol-
vidos, os quais utilizam técnicas de minera¢ao de dados e aprendizado de
maquina para descoberta de suspeitas de conluios nos processos licitatorios.

2.1 Licita¢oes Publicas no Brasil

No Brasil, a Lein.® 14.133, de 1° de abril de 2021, ¢ a legislagao que
atualmente regula as licitagdes e contratos administrativos. Ela substitui
gradualmente a Lei n.° 8.666/1993, a Lei do Pregao (Lei n.° 10.520/2002)
e o Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (Lei n.° 12.462/2011).
A licitagdo publica desenvolve-se por meio de um procedimento adminis-
trativo, isto é, de uma sucessdo encadeada de atos administrativos, cada
qual com propésito especifico e todos eles em conjunto com proposito
comum (NIEBUHR, 2024).

No processo licitatério a administragao publica convoca, por meio
de condi¢des estabelecidas em ato proprio (edital ou convite), empresas
interessadas na apresentacao de propostas para o fornecimento de bens e
servigos, sendo selecionada a proposta mais vantajosa para a celebracao
do contrato (TCU, BRASIL, 2010).

Pelo fato de licitagdo ser um ato publico, ndo pode ser tratada de
maneira sigilosa. A sociedade deve ter acesso aos procedimentos referen-
tes a uma licitagdo. O processo licitatorio deve afastar qualquer suspeita
de favorecimento e garantir que o dinheiro publico seja utilizado com cau-
tela e eficiéncia. A licitacdo ¢ a forma mais clara de se atender aos princi-
pios das atividades da administracao publica (SOUZA, 1997).
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O instituto da licitagdo visa escolher a alternativa que oferece maior
qualidade e menores precos para a realizagdo das atividades, garantindo
que a empresa contratada cumpra com as especificagdes escritas e acorda-
das (MIRANDA, 2021).

Ainda que diferentes e variadas leis imponham certa rigidez proce-
dimental, de modo a combater e evitar praticas ilegais em processos lici-
tatorios, a Administragdo Publica ainda segue bastante susceptivel a essas
ocorréncias. Dados publicados em relatérios de auditoria do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), da Controladoria Geral da Unido (CGU) e de di-
versos Tribunais de Contas estaduais, ressaltam que esquemas de praticas
fraudulentas em licitagdes publicas sdo comuns e historicamente causam
sérios prejuizos ao erario.

2.2 Fatores para a pratica de conluio/cartel em licitacdes

Em licitagdes publicas ~ um dos grandes motivos relacionados ao
desvio do dinheiro publico ¢é a formagdo de cartéis, que consiste em um gru-
po de ofertantes que fazem um acordo explicito para limitar competicao en-
tre eles em beneficio proprio. O objetivo € atuar como um monopolio, mas,
enquanto no monopolio a decisdo cabe apenas a um ente, no cartel trata-se
de uma associagdo voluntaria de tomadores de decisao, cada qual consciente
de que o seu lucro depende do comportamento de todos os ofertantes da
industria. Portanto, envolve muito mais do que uma simples defini¢ao do
nivel de preco e quantidade maxima do lucro (CAMPOS, 2008).

A identificacdo de cartel ndo ¢ uma tarefa simples de se realizar,
e pode incluir muitas empresas da area e os clientes raramente estdo em
posicdo de detectar a existéncia de um cartel, principalmente em 6rgaos
publicos, em que o numero de colaboradores destinados para esse tipo
de atividade geralmente ndo ¢ suficiente. Como as licitagdes envolvem
dinheiro publico, ou seja, da sociedade, é necessario auxiliar e fiscalizar
a formagao de cartéis por varios meios e instrumentos que se encontram
disponiveis (SILVA e VIEIRA, 2023).
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Braga (2015) conceitua cartéis como acordos entre concorrentes
para alcancar algum tipo de beneficio coletivo em detrimento da concor-
réncia. Essas praticas geralmente visam restringir a competicdo, elevar
precos artificialmente ou direcionar a vitoria a determinados grupos ou
empresas. Configuram crimes contra a administragdo publica e contra a
ordem economica, podendo resultar em penalidades como multas, san¢des
administrativas, proibi¢cdo de contratar com o poder publico e até prisdo
para os envolvidos. No Brasil, 6rgados como o Conselho Administrativo de
Defesa Economica (CADE), a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e os
Tribunais de Contas atuam na identificacdo e punicao desses atos.

2.3 Mineracao de Dados

A mineragao de dados € uma técnica para descobrir padroes, correla-
¢oes, tendéncias e informagoes Uteis a partir de grandes conjuntos de dados.
E também tratada como Knowledge-Discovery-Databases (KDD), utilizan-
do técnicas de estatistica ¢ aprendizado de maquina em bases de dados, a
mineracgao de dados transforma dados brutos em conhecimento valioso.
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Fonte: Fayyad et al. (1996).

Segundo Fayyad et al. (1996), o processo KDD refere-se ao pro-
cesso de descoberta de conhecimentos uteis a partir de dados, composto
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por cinco etapas, conforme Figura 1, o processo de mineracdo de dados
esta dentro do KDD e refere-se a quarta etapa desse processo. Estas etapas
sdo distribuidas em trés principais grupos: pré-processamento (sele¢ao de
dados, limpeza dos dados e tratamento de dados); processamento (mine-
racdo de dados); pés-processamento (interpretagio).

Os principais objetivos da minera¢do de dados, além da descoberta
de padrdes, sao: predigao, classificagdo, agrupamento e deteccio de anoma-
lias. Podemos aplicar a mineracao de dados por meio de varias estratégias
para alcangar seus objetivos, entre elas: algoritmos de associagdo, classifi-
cacdo, andlise de regressao, redes neurais, arvores de decisdo, entre outras.

Por meio de varios campos de pesquisa, como ciéncia de dados,
aprendizado de maquina, reconhecimento de padrdes, banco de dados, es-
tatistica, e inteligéncia artificial, o processo de descoberta de conhecimen-
to em bases de dados evoluiu e continua evoluindo. Consequentemente,
as técnicas utilizadas em KDD ndo devem ser vistas como substitutas de
outros métodos e areas de analise, mas de forma que possam trabalhar
juntas com o objetivo de melhorar os resultados das exploracdes feitas
(Fayyad et al., 1996)

2.4 Aprendizado de Maquina

De acordo com Han eKamber (2005), aprendizado de maquina pode
ser definido como uma area que estuda a maneira com que 0os computa-
dores podem aprender ou melhorar seu desempenho de forma automatica.
Diferente dos sistemas de computagdo tradicionais, que seguem instru-
¢oOes programadas explicitamente, os sistemas de aprendizado de maquina
usam dados para identificar padrdes e construir modelos que podem ser
usados para resolver problemas especificos sem a necessidade de progra-
magao explicita para cada tarefa.
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O uso de aprendizado de maquina para detectar conluios em lici-
tagdes pode automatizar e aprimorar a fiscalizagdo de 6rgdos de contro-
le, permitindo identificar padrdes fraudulentos de forma mais eficiente.
Meétodos como classificagdo, associagdo, clustering, analise de grafos e
séries temporais podem ajudar na identificagdo de empresas suspeitas e na
prevencgao de fraudes. Nesta pesquisa, sdo abordados dois algoritmos de
aprendizado de maquina, o Apriori e o FP-Growth.

2.4.1 Algoritmo Apriori

O algoritmo Apriori ¢ um dos métodos mais conhecidos para a mi-
neragdo de padrdes frequentes e regras de associagdo em grandes bases de
dados. Ele foi introduzido por Agrawal et al. (1993), e Agrawal e Skirant
(1994). Baseia-se na propriedade antimonotonica dos conjuntos de itens
frequentes. Essa propriedade estabelece que, se um conjunto de itens é
frequente, todos os seus subconjuntos também sdo frequentes. O funcio-
namento do algoritmo inicia-se a partir da gera¢do de candidatos. O al-
goritmo comega gerando conjuntos de itens Unicos (1-itemsets) e depois
combina esses conjuntos para formar conjuntos maiores (k-itemsets) que
podem ser candidatos a frequentes.

Apds a geragdo dos candidatos, ¢ realizado o calculo de suporte. A
medida de suporte, que € um hiperparametro informado ao modelo, é uma
das métricas fundamentais usadas para avaliar a frequéncia de ocorréncia
de conjuntos de itens em um banco de dados de transagdes. O suporte
quantifica 0 qudao comum ou raro ¢ um itemset no conjunto de dados. Es-
pecificamente, o suporte de um itemset ¢ definido como a propor¢do de
transagdes no banco de dados que contém aquele itemset. Em cada ite-
ragdo, o algoritmo conta o suporte. Apos esse calculo, ocorre a filtragem
de conjuntos frequentes. Os conjuntos de itens que atendem ao suporte
minimo sdo considerados frequentes e sdo usados para gerar novos can-
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didatos na proxima iteragdo. O processo continua até que ndo existam
mais candidatos que possam ser gerados. O suporte também desempenha
um papel crucial na defini¢do de regras de associacdo (RA), que sdo rela-
coes frequentes identificadas entre conjunto de itens, aqui tratados como
empresas participantes das licitagdes. Por exemplo, a regra de associacao
A— B (se o item A esta presente, entdo o item B também esta presente)
tem um suporte que ¢é igual ao suporte do itemset {A, B}. Portanto, o
suporte de uma regra de associagdo indica a frequéncia com que tanto o
antecedente quanto o consequente ocorrem juntos no conjunto de dados.

Outro hiperparametro informado ao modelo Apriori € a confiancga.
Essa medida avalia a forca de uma RA e mede a probabilidade de que o
consequente de uma RA esteja presente em uma transac¢do, dado que o
antecedente também esta presente. A confianga de uma regra A — B ¢
a proporcao de transagdes que contém o item A e que contém o item B.
No contexto dessa pesquisa, transacdo ¢ cada licitagao contida na base de
dados e o item ¢ cada empresa participante.

A confianga ¢ usada com o suporte para avaliar a significancia das
RAs geradas pelo algoritmo. Enquanto o suporte garante que as regras
envolvam itens frequentes, a confianca assegura que essas regras sejam
fortes e Uteis na pratica, indicando uma alta probabilidade de ocorréncia
conjunta dos itens na regra. A confianca alta indica que, na maioria das
vezes em que o antecedente A ocorre, o consequente B também ocorre.
O que significa afirmar que ¢ altamente provavel que a empresa B esteja
presente quando A esta presente. Ja a confianga baixa indica que, mesmo
quando o antecedente A ocorra, o consequente B raramente ocorre, 0 que
significa que empresa B ndo ¢ muito dependente da empresa A.

Outras medidas obtidas a partir da aplicagao do algoritmo Apriori
sdo o /ift (fator de aumento) e a convicgdo. O /ift mede a razdo entre a
probabilidade observada de itens ocorrerem juntos e a probabilidade es-
perada de ocorrerem juntos se forem independentes. Em outras palavras,
essa medida quantifica a importancia de uma RA ao comparar a ocor-
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réncia conjunta observada com a ocorréncia conjunta esperada dos itens
envolvidos. Lifi maior que 1 indica associacdo positiva entre as empresas,
significando que elas ocorrem juntas mais frequentemente do que seria es-
perado se fossem independentes. Lift menor que 1 indica uma associagdo
negativa, significando que os itens ocorrem juntos menos frequentemente
do que seria esperado pela sua independéncia. Lift igual a 1 indica que os
itens sdo independentes, ou seja, a ocorréncia conjunta ¢ exatamente como
seria esperado se os itens fossem independentes.

E importante acrescentar que o /ifi pode ser inflacionado por itens
raros, onde a ocorréncia conjunta ¢ rara, mas, ainda assim, superior ao
esperado sob independéncia. Por exemplo, no contexto do dataset desse
estudo, se uma rara empresa (A) ocorre juntamente de outra empresa rara
(B), em poucos casos, o /iff pode ser muito alto, mesmo que a associacdo
nao seja significativa devido a baixa base de transagdes. Isso pode carac-
terizar um viés da medida. Outros cenarios em que confianga e /iff podem
ser enviesadas sdo: o desequilibrio de classes, ou empresas que participam
muito raramente ou muito comumente, coocorréncia acidental, ou itens
que aparecem frequentemente juntos por acaso, por exemplo, empresas
A, B e C que estdo frequentemente juntas em transagdes porque sao as
poucas especializadas em determinado nicho de mercado.

A métrica de convicgdo serve para avaliar a forca de uma regra de
associacdo, comparando a frequéncia esperada de ocorréncia de um item
no conjunto de dados, quando a regra ndo se aplica, com a frequéncia ob-
servada quando a regra se aplica. A convic¢do mede o qudo dependente €
a presenga de um item em relagdo a presen¢a de outro item em uma regra
de associacdo. Uma convicgdo igual a 1 significa que a ocorréncia de B ¢
independente da ocorréncia de A. Uma convicgdao maior que 1 indica uma
correlagdo positiva entre A e B, ou seja, a presenga de A aumenta a pro-
babilidade de B. Uma convic¢ao menor que 1 indica correlacdo negativa
entre A e B, ou que a presenga de A diminui a probabilidade de B.
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2.4.2 Algoritmo FP-Growth

O algoritmo FP-Growth foi concebido por Jiawei Han, Jian Pei e
Yiwen Yin (2000), por meio do artigo Mining Frequent Patterns without
Candidate Generation. No livro Data Mining: Concepts and Techniques,
de Jiawei Han, Micheline Kamber e Jian Pei (edigdes de 2000, 2006 e
2011), os autores reforcam que o FP-Growth ¢ uma evolucdo conceitual
do Apriori. Outros autores como Aggarwal, C. C. (2015) na publicagdo
Data Mining: The Textbook; Tan, P-N., Steinbach, M., & Kumar, V. (2005)
em Introduction to Data Mining; e Borgelt, C. (2005) com An Implemen-
tation of the FP-Growth Algorithm, reforgam que o FP-Growth representa
um avango na mineragdo de padrdes frequentes mostrando-se muito mais
eficiente, especialmente em grandes conjuntos de dados, porque reduz
drasticamente o numero de combinagdes candidatas a serem analisadas.

A proposta do algoritmo € obter o mesmo resultado do algoritmo
Apriori em termos de pesquisa dos dados, porém sem o custo computa-
cional da etapa de geracdo de candidatos, vista como onerosa no algo-
ritmo Apriori (DIZON et. al., 2019). Este método usa uma estratégia de
dividir e conquistar para compactar os itens frequentes numa estrutura de
dados chamada de FP-tree, divide os dados em conjuntos associados a
cada item, permitindo o processamento dos itens em separado. Retorna
métricas relevantes no contexto de algoritmos de associacdo, que sdo o
leverage (alavancagem) e FB-Zhang. Essas medidas sao geradas em pa-
droes frequentes em grandes conjuntos de dados de transagdes.

O leverage ¢ uma métrica que mede a diferenca entre a frequéncia
observada de coocorréncia de dois itens e a frequéncia esperada se os
itens fossem independentes. E uma medida util porque identifica asso-
ciagOes reais e ajuda a identificar se a coocorréncia de itens é realmente
significativa ou se € apenas o resultado do acaso. Ela complementa outras
métricas e pode ser usada em conjunto com as medidas de confianga e /ift
para fornecer uma visdo mais completa da for¢a das associagdes. Valores
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de leverage positivos indicam associagdo positiva entre os itens, ou seja,
tendem a ocorrer juntos mais frequentemente do que por acaso, valores
negativos indicam associa¢do negativa, o que significa que itens tendem
a ocorrer juntos menos frequentemente do que por acaso, valores zero de
leverage indicam que os itens sdo independentes.

O FB-Zhang ¢ uma medida projetada para avaliar a qualidade e
a forca das RAs descobertas. Essa métrica proporciona uma visdo mais
equilibrada e significativa da for¢a das relacdes, considerando tanto a de-
pendéncia positiva quanto a negativa entre os itens. Ao contrario de outras
métricas que podem ser enviesadas em dire¢ao a padrdes muito frequentes
ou muito raros, essa métrica tenta capturar a verdadeira for¢a da associa-
¢do, levando em conta a distribuigdo dos itens no conjunto de dados. E util
porque leva em consideragdo tanto a ocorréncia conjunta observada quan-
to a esperada, normalizando o valor maximo desses dois. Isso proporciona
uma medida equilibrada que evita a supervalorizacdo de padrdes muito
frequentes ou muito raros, oferecendo uma visao mais precisa da forga da
associagdo entre as empresas.

2.5 Trabalhos Publicados

A literatura documenta varias pesquisas em modelos baseados em
mineracao de dados e aprendizado de maquina para a detecgdo de suspei-
tas de conluios em licitagcdes publicas. A Tabela 1, ilustrada a seguir, apre-
senta diferentes estudos baseados na aplicagcdo de mineragao e algoritmos
de associagdo em licitagdes publicas.
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Tabela 1 — Trabalhos publicados sobre mineragao de dados e utilizagdo de algoritmos de aprendiza-
do de maquina para detecc¢do de suspeitas de conluios em licitagdes publicas

Titulo

AnomalyDetection: A
Survey

A multi-agent data
minning system for
cartel detection in

Brazilian government
procurement

Aplicagdo do
Algoritmo Aprio-
ri para Detectar
Relacionamentos
entre Empresas nos
Processos Licitatorios
do Governo Federal

Application of ma-
chine learning in the
detection of public
fraud

Detecgao de Casos
Suspeitos de Conluio
em Licitagdes Publi-

cas: uma aplicagdo
do algoritmo Apriori

de aprendizado de
maquina para o estado
da Paraiba

Collusion detection
in public procurement
auctions with machine

learning algorithms

Autor(es)

Varun Chandola,
Arindam Banerjee,
Vipin Kumar

Carlos Vinicius
Sarmento Silva, Célia
Ghedini Ralha

Rebeca Andrade
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Abordagem

Apresenta uma visdo geral das técnicas
de detecgdo de anomalias, essenciais
para identificar comportamentos
andmalos

Aborda utilizagdo de agentes de
minera¢ao de dados com regras de as-
sociagao e clusterizagdo para deteccdo

de cartéis em licitagdes

Objetiva encontrar indicios de
fraudes, tais como conluios e cartéis,
usando algoritmo Apriori

Identificagdo de fraudes em licitagdes
publicas com uso de aprendizado de
maquina

Objetiva identificar casos poten-
cialmente suspeitos de conluio em
licitagdes de gestdes municipais da

Paraiba de 2005 a 2016, utilizando o
algoritmo Apriori

Esse artigo testa a precisdo de onze
algoritmos de aprendizado de maquina
(ML) para detectar conluios usando
conjuntos de dados colusivos obtidos
no Brasil, Italia, Japdo, Sui¢a e Esta-
dos Unidos
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A Comparative
Analysis of Apriori

and FP-Growth Dilara Alcan, Kubra Nesse estudo, os algoritmos Apriori e

Algorithms for Market Ozdemif, B-er.kay 2023 FP-Growth sao aplicados para ané1i§e
. . Ozkan, Ali Yigit Mu- de cesta de compras com dados reais

Basket Analysis Using ..

. . can & Tuncay Ozcan de um varejista de FMCG
Multi-level Associa-

tion Rule Mining

Descoberta de Relaciona possiveis indicios de irre-
insights na analise de M.A.S. Silva, S.L. 2023 gularidades em licitagdes explorando
licitagdes no estado de Vieira business intelligence, data science e

Goids data minning

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

3METODOLOGIA

Nessa secdo serd apresentada a metodologia utilizada para a elabo-
racdo dessa pesquisa. Inicialmente sera descrito, na se¢do 4.1, o percurso
metodoldgico adotado, sendo detalhados métodos e ferramentas utilizados
para coleta e tratamento de dados. Na se¢dao 4.2 serdo apresentadas as
formas de aplicagdo dos algoritmos de associagdo Apriori ¢ FP-Growth
para obtenc¢do dos itens frequentes e RAs. A se¢do 4.3, apresenta as for-
mula¢des matematicas e os calculos da Matriz de Riscos e do ICP. Por fim
a se¢do de resultados seguida das consideragdes finais.

3.1 Selecao e Tratamento dos Dados

O conjunto de dados objeto da presente pesquisa foi coletado junto
ao Sistema de SIM, do TCE-CE, e por meio da integragdo de diferentes
bases de dados disponibilizados nesse 6rgao, como dados de empresas,
pessoas fisicas, funcionarios de prefeituras, entre outros. Destaca-se que
todo processo de coleta, leitura e integracao desses dados foi realizado
com o uso do Pentaho Data Integration, ferramenta criada para facilitar o
processo de transferéncia e migracao de dados de diferentes fontes e for-
matos. Instrugdes Linguagem de Consulta Estruturada (SQL), que é uma
linguagem padrao utilizada para gerenciar e manipular dados em bancos
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de dados relacionais, foram aplicadas em seguida, no ambiente DBeaver
(ferramenta de gerenciamento de bancos de dados), como atividades de
pré-processamento.

Como resultado dessas atividades, foi gerado um arquivo em for-
mato Comma-Separated Values (CSV), que é um formato de arquivo usado
para armazenar e transferir dados estruturados em formato tabular, como
linhas e colunas, para serem utilizados, nesse contexto, pelos algoritmos
de aprendizado de maquina. No intuito de ndo explicitar nos resultados
nessa pesquisa os dados das empresas, cada empresa participante foi uni-
camente identificada por um nimero aleatoriamente gerado, com a nu-
meragdo partindo de 1 até 37.183. Cada licitagdo também foi unicamente
identificada aplicando a mesma estratégia, com a numera¢ao iniciando em
1 até 64.982.

Foram selecionadas apenas licitagdes com até um item e com no
maximo cinco empresas concorrendo. Essa filtragem se deu em funcao
de que licitagdes com itens especificos podem atrair um maior numero de
pequenos fornecedores que, de outra forma, ndo participariam de proces-
sos licitatorios com multiplos itens. Comumente, essas licitagdes sdo mais
potencialmente dirigidas ao fornecimento de servigos mais especializados
como treinamento, consultorias, entre outros.

Quanto ao nimero maximo de concorrentes, a razao ¢ a utilizagao
de valores de média nas formulagdes matematicas que poderiam ser afe-
tados por dados discrepantes de participantes por licitacdo. A estratégia de
divisdao dos dados por recortes temporais (periodos de gestao) busca obter
um espaco de busca mais apropriado para a construgdo das RAs, tendo
em vista que diferentes perfis de gestdo como direcionamento politico,
ideologia do partido dominante, visdo administrativa do gestor, podem
afetar o volume de licitagdes, os tipos de produtos ou servigos procurados
e também a formacao de perfil de grupos de empresas concorrentes. A ta-
bela abaixo resume os conjuntos de dados selecionados, segundo periodos
de gestdo municipal:
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Tabela 2 — Dados extraidos por periodos de gestdo municipal

Periodo Licitagoes Participantes Média Participantes por Licitagdo
2005-2008 19.454 13.657 3,017
2009-2012 33.799 21.229 3,015
2013-2016 7.048 6.591 2,906
2017-2020 3.128 3.142 2,909
2021-2024 1.553 2.033 3,029
Total 64.982 46.552 2,999

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

3.2 Aplicacio dos algoritmos Apriori e FP-Growth

Os algoritmos Apriori e F'P-Growth foram aplicados a base de da-
dos CSV no ambiente Google Colab, por meio de codigos escritos na lin-
guagem Python, com as bibliotecas de machine learning estendidas (m/x-
tend), e os métodos Apriori, FP-Growth e Association Rules.

A Tabela 3 apresenta métricas basicas usadas na modelagem da pesquisa:

Tabela 3 — Estatisticas basicas dos algoritmos Apriori ¢ FP-Growth
Nome Estatistica Descri¢ao

Frequéncia relativa de uma empresa X no total

_ _n de certames (probabilidade incondicional) onde

Suporte supp(X)=p(X)= N nx ¢ total de ocorréncias para X e N ¢ o total de
transagdes

v (X.,Y) Probabilidade da empresa Y participar do certa-

Confianga conf (X Y}:P(E}:pﬁi—] me dado que a empresa X participa (probabilida-

de condicional)

Indice de desvio do suporte da RA em relagdo
supp(X,Y) ao suporte esperado em caso de independéncia
supp( X ) x supp (¥ entre os conjuntos X e Y, onde lift> 1 indica
elevado grau de associagdo

Lift lift(X - ¥)=

Probabilidade de o conjunto X ser observado

_ 1—supp(X,Y) sem o conjunto Y, onde conv=1 implica inde-

" 1-conf(X -Y) pendénciaentre X e Y, e conv > 1 sugere forte
dependéncia

Convicgio conv(X =)

Mede a diferenga entre a frequéncia observada
Leverage tev(A - B)=P(AnB)-P(A}=P(B) de coocorréncia de dois itens e a frequéncia
esperada se os itens fossem independentes
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Tabela 3 — Estatisticas basicas dos algoritmos Apriori ¢ FP-Growth (continuagao)
Nome Estatistica Descri¢ao

P(AnB)-P(A)xP(B) Proporciona uma visdo mais equilibrada e

FB-Zh zhang(A - B)= . . .
ang ! max(P(AnBL.P(A)<P(B))  ionificativa da for¢a de uma regra de associagdo

Fonte: adaptada de McNicholas e Zhao (2009).

O parametro de suporte selecionado para aplicagao dos algoritmos
Apriori ¢ FP-Growth foi de 0,2% para os anos de 2005 a 2020 ¢ 0,3%
para 2021-2024, em razdo do nimero bastante reduzido de licitagdes in-
formadas e coletadas desse tltimo periodo. Isso implica dizer que para a
amostra de transagdes 2021-2024 (1.553), uma empresa A, B ou C precisa
participar ao menos de cinco licitagdes para constar como item frequente.

O parametro de confianca apontado foi de 70%, que indica a proba-
bilidade (minima) de participacdo de uma empresa C, na presenca de ou-
tras empresas A e B, para que seja identificada uma regra de associacdo. Os
dois algoritmos retornaram os mesmos itens frequentes ¢ RAs, sendo que
o FP-Growth apresentou valores para as métricas de leverage e FB-Zhang
com arredondamentos, que provocou algumas diferengas leves de valores
se comparadas com resultados dessas métricas no algoritmo Apriori. Para
efeito da aplicacdo das formulagdes matematicas dessa pesquisa, foram
utilizados valores resultantes da modelagem do algoritmo Apriori.

3.3 Calculo da Matriz de Risco e ICP

De posse dos resultados de itens frequentes e métricas das RAs,
no presente estudo, faz-se uma adaptacdo da funcdo de avaliagdo propos-
ta por Ralha e Silva (2012) e refinada por Ramalho et al. (2020), a fim
de calcular a matriz de riscos de indicadores de conluios para RAs com-
preendidas no periodo 2021-2024, a filtragem para o periodo justifica-se
pelo fato de que as associagdes presentes sdo entre empresas que, muito
seguramente, estdo em plena atuagdo no atual momento, inclusive com
contratos em vigéncia ou prestes a serem homologados.
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Como contribuicao da pesquisa, para todas essas empresas partici-
pantes de licitagdes no periodo anteriormente informado, individualmen-
te, também foi calculado o ICP, que ¢ um indicador percentual que ran-
queia empresas que supostamente oferecem maior risco de cometimento
de praticas inapropriadas.

A matriz de risco M(RA) possui cinco diferentes categorias, com
valores de 1 a 5, indicando respectivamente os niveis de risco como Muito
Baixo, Baixo, Médio, Alto e Muito Alto. A classificagdo segue as regras
apresentadas na figura a seguir:

Figura 2 — Regras de classificagdo da matriz de riscos M(RA).
Representacdo Logica da Formula M(RA):
1. Nivel 5: Risco Muito Alto

» Condigao:
(PARENTESCO v SANCAQ é verdadeiro) A (p, > pV e, > €)

2. Nivel 4: Risco Alto

* Condicgo:
(pr > pAe = &)V (PARENTESCO vV SANCAOQ é verdadeiro) A (p, < pAc > &)

3. Nivel 3: Risco Médio

* Condicao:
pr > pAe < éN(PARENTESCO A SANCAOQ sio falsos)

4, Nivel 2: Risco Baixo

*  Condigao:
pr < phe < éN(PARENTESCO A SANCAO sio falsos)
5. Nivel 1: Risco Muito Baixo
* Condicao:

pr < pAc, <& A (PARENTESCO A SANCAO siio falsos)

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Onde Pr ¢ a probabilidade de ao menos uma empresa da RA vencer
uma licitagdo quando todo grupo envolvido concorre; € € 0 nimero mé-
dio de concorrentes dos membros da RA em licitagdes; p*ec” sdo para-
metros limiares (criticos) de probabilidade de o rodizio induzir vitdria e de
média de concorrentes; V: operador “OU” logico. A: operador “E” logico.
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Conforme Ralha e Silva (2012), a probabilidade »»=; ¢ dada pela

razdo entre o numero de vezes que algum fornecedor do grupo r venceu
licitagdes em que todo o grupo participou (vr) e o total de licitagdes en-
volvendo participagdo conjunta do grupo (nr). Os valores de p e ¢ seguem
o proposto por Ramalho et al. (2020), que empregam o limiar de risco de
jogo cooperativo p = 0,50 e o limiar de concorréncia c igual a média histo-
rica de proponentes por licitagdo para o periodo, nesse caso igual a 3,029.

A variavel PARENTESCO indica se ha relagdo de parentesco entre
o responsavel pela empresa proponente e algum funcionario da prefeitura
onde se realiza o certame. J& a varidvel SANCAO indica se a empresa
presente na RA possui alguma sang¢do ou impedimento de participagdo em
licitagdes publicas.

O ICP de cada empresa ¢ calculado considerando as médias de su-
porte, confianga, /ift, conviccao, leverage e zhang das RAs cujas empre-
sas estejam presentes. Além dessas variaveis, inclui-se na formula a idade
da empresa (tempo de atuagdo), a quantidade de empregados e a quanti-
dade de atividades na Classificagdo Nacional de Atividades Economicas
(CNAE), que indica as especialidades que cada empresa declara possuir.

A férmula para calculo do ICP é mostrada a seguir:

ICP (X) = suporte + confianga + lift + convicgao + leverage + zhang +
idade + qtde_emp + qtde cnae

Onde:

* suporte ¢ a média de valores de suporte para empresa X;

* confianca é a média de valores de confianga para empresa X;
* [ift ¢ a média de valores de /ift para empresa X;

* convicgdo ¢ a média de valores de convicgdo para empresa X;
* leverage ¢ a média de valores de leverage para empresa X;
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* zhang é a média de valores de zhang para empresa X;

* idade ¢ o tempo de existéncia da empresa X calculado por idade =
1/Idade + 1, que indica que quanto menor o tempo de atuagdo da empresa,
maior o risco;

* qtde_emp ¢é quantidade de empregados declarada pela empresa X,
calculado por qtde_empregados = 1/qtde_empregados + 1, quanto menos
funcionarios, mais risco;

* gtde cnae ¢ quantidade de especialidades que a empresa X afirma
possuir, intuitivamente, quanto mais cnaes, mais risco.

4 RESULTADOS

Nesta secdo os resultados gerados sdo apresentados com vistas a
detectar suspeitas de conluios entre empresas nos processos licitatorios,
separadamente em diferentes periodos de gestdao, compreendidos entre os
anos 2005 e 2024. Os resultados mostram padrdes de comportamento en-
tre empresas e indicativos de suspeicao de conluio.

A Tabela 4 apresenta descritivas dos resultados da aplicagdo dos
dois modelos de associagdao em todo o conjunto de dados, indicando fre-
quéncia relativa, grau de associacdo e de independéncia entre empresas.
Também mostra indicadores de coocorréncias significativas e qualidade e
forca das regras de associagdo descobertas.
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Tabela 4 — Estatisticas descritivas Itens Frequentes e RAs identificadas por periodos

Perio- ftens
Fre- RAs
do
quentes

2005-

2008 310

2009-

2012 259

2013-

2016 259 23
2017-

2020 363 77
2021-

2004 289 83

Total 1.480 193

de gestdo municipal (algoritmo Apriori)

supp

0,00255

0,00226

0,00272

0,00349

0,00380

0,00296

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Conf

0,81211

0,84235

0,92354

0,92167

0,90051

0,88003

Meédias — RAs
lift conv
132,23011 5,03615
176,63385 6,52838
299,04634 6,51827
226,47862 6,89432
148,25601 4,57410
196,52898 5,91024

lev

0,00251

0,00225

0,00270

0,00346

0,00376

0,00293

zhang

0,98938

0,99638

0,99847

0,99675

0,99381

0,99495

Considerando todo o periodo, de 2005 a 2024, os algoritmos ma-
pearam um total de 193 RAs, sendo o intervalo de 2021-2024 aquele com
maior o registro de regras (83 casos, ou 43% do total). Os critérios iniciais

usados para formagdo desses padrdes para esse periodo basearam-se, par-
ticularmente, nas estatisticas de suporte (a0 menos 0,003) e de confianca
(a0 menos 0,70). Para as 83 RAs do periodo 2021-2024, foram identifica-
das 53 empresas, para as quais foram calculados os valores da matriz de
risco das RAs que essas faziam parte e os seus respectivos ICPs.

Os resultados apresentados da Tabela 5 contém as empresas situ-
adas na matriz de risco ¢ as classificagoes de risco das RAs, calculados

conforme valores de estatisticas apresentados na sec¢ao 3.2.
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Tabela 5 — Resultados matriz de risco

ID Empresa(s) ID Empresa(s) Classificagao
Antecedente(s) RA Consequente(s) RA de Risco

20343 17322 Alto

21949 3162 Alto

6353 17769 Médio
8905 3162 Médio
9051 24083 Médio
11300 24254 Meédio
11300 17769, 24254 Médio
15587 23400, 4143 Meédio
13140 18761 Médio
14325 8825 Médio
14325 18773 Médio
14325 8825, 18773 Médio
15587 23400, 24584 Médio
16772 23948 Médio
16772 23948, 25508 Médio
16951 17769 Médio
18761 13140 Meédio
18773 8825 Médio
18773 14325 Médio
18773 14325, 8825 Médio
19207 24777 Médio
19966 24870 Médio
21358 21617 Médio
21358 22326 Médio
21358 22326, 21617 Médio
21617 21358 Médio
21617 21358, 22326 Médio
22226 25572 Médio
22326 21358 Médio
22326 21358, 21617 Médio
22620 25013 Médio
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Tabela 5 — Resultados matriz de risco (continuagio)

ID Empresa(s) ID Empresa(s) Classificacao
Antecedente(s) RA Consequente(s) RA de Risco

23446 24083 Médio
24254 17769 Médio
24584 23400 Médio
24584 15587, 23400 Médio
24592 13981 Médio
24870 19966 Médio
25013 22620 Médio
25502 20739 Médio
25502 20739, 23948 Médio
25572 22226 Médio
31927 17769 Médio
11300, 17769 24254 Médio
11300, 24254 17769 Médio
21183, 11369 13981 Médio
22398, 13242 20739 Médio
14325, 18773 8825 Médio
8825, 14325 18773 Médio
24584 23400 Médio
16772, 25508 23948 Médio
17769, 24254 11300 Médio
8825, 18773 14325 Médio
20367, 23721 23400 Médio
20389, 22898 23948 Médio
20389, 23948 22898 Médio
13242,20739 22398 Médio
20739, 22398 13242 Médio
20739, 25502 23948 Médio
21617,21358 22326 Médio
21358, 22326 21617 Médio
21617, 22326 21358 Meédio
14513, 22898 23948 Médio
15587, 23400 24584 Médio
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Tabela 5 — Resultados matriz de risco (continuagao)

ID Empresa(s) ID Empresa(s) Classificagao
Antecedente(s) RA Consequente(s) RA de Risco
20367, 23400 23721 Médio
23400, 23721 20367 Médio
23400, 24584 15587 Médio
23948, 14513 22898 Médio
16772, 23948 25508 Médio
20739, 23948 25502 Médio
23948, 25502 20739 Médio
23948, 25508 16772 Médio
11300 17769 Muito Baixo
11369 13981 Muito Baixo
15587 23400 Muito Baixo
15587 24584 Muito Baixo
16772 25508 Muito Baixo
18946 24870 Muito Baixo
21183 13981 Muito Baixo
21617 22326 Muito Baixo
22326 21617 Muito Baixo
22649 14857 Muito Baixo
24584 15587 Muito Baixo
25502 23948 Muito Baixo

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

As empresas 20343, 17322, 21949 e 3162 foram classificadas com um
risco alto, o que indica que possuem uma probabilidade significativa de esta-
rem envolvidas em atividades de alto risco dentro das RAs mencionadas.

A maioria das empresas listadas encontra-se na categoria de risco
médio. Alguns exemplos incluem: 6353 com 17769, 8905 com 3162, 9051
com 24083, 11300 com 24254, 15587 com 23400 e 4143. Para muitas des-
sas empresas, ha multiplas associagdes, tanto como antecedentes quanto
como consequentes, o que indica interagdes frequentes ou ligacdes com
outras empresas dentro das RAs. Por exemplo, a empresa 11300 aparece
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em multiplas combinagdes, o que pode sugerir uma posi¢ao central ou um
alto grau de conectividade com outras entidades.

Empresas com risco muito baixo incluem: 11300 com 17769, 11369
com 13981, 15587 com 23400, 16772 com 25508. Essas empresas pos-
suem uma baixa probabilidade de envolvimento em atividades de risco
nas RAs. As interagdes entre estas empresas sao provavelmente menos
frequentes ou ocorrem em contextos de menor risco.

A classificacdo de risco apresentada ¢ baseada em uma andlise de
interagdes entre empresas dentro das Regras de Associacdo. A presencga de
multiplos IDs tanto como antecedentes quanto como consequentes pode
indicar a complexidade das relagdes e a necessidade de uma analise mais
detalhada para entender as razdes subjacentes a essas classificacdes de risco.

A tabela apresentada a seguir mostra o ranqueamento das empre-
sas segundo o Indicador de Conluio Potencial (ICP), calculado conforme
féormula anteriormente apresentada. As variaveis utilizadas sdo medidas
estatisticas que indicam a forga das associacdes, os niveis de dependéncia
e correlagdes entre empresas. Outras variaveis utilizadas no calculo foram
a idade da empresa, a quantidade de cnaes cadastradas e quantidade de
empregados declarados. Para facilitar a interpretacdo, os resultados foram
normalizados, gerando valores situados entre 0 e 1.

Tabela 6 — Resultados ICP

Posigao ID_Empresa ICp
1 24777 0.9999999709
2 19207 0.9999853983
3 19966 0.9941129937
4 23446 0.9893562362
5 24083 0.9890288569
6 20367 0.9887324665
7 9051 0.9886745375
8 24870 0.9881540242
9 23721 0.9879289082
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Posigdo
10
11
12
13
14
15
16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41

Tabela 6 — Resultados ICP (continuagao)
ID_Empresa
13242
21617
22326
18773
16772
21358
23948
25502
22398
24584
20739
25508
23400
25572
22226
15587
20389
25013
22620
22649
18946
21949
20343
14513
22898
14325
8825
11369
21183
13981
8905
24254

ICP
0.9875320121
0.9874578549
0.9870934972
0.9870070264
0.9864565048

0.986181557
0.9860117872
0.9853886095
0.9851985599
0.9851365422
0.9850570771
0.9848727592
0.9841508705
0.9830400478
0.9830215503
0.9827267423
0.9807584222
0.9789126742
0.9788964888
0.9761020231

0.976094659
0.9754013951
0.9744670057
0.0206217804
0.0146428366

0.014244362
0.0140504387
0.0129346766
0.0115941314
0.0107573955
0.0097995394
0.0095126452
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Tabela 6 — Resultados ICP (continuagao)

Posigdo ID_Empresa ICp

42 17769 0.0076927567
43 6353 0.0070470979
44 3162 0.0065014307
45 31927 0.0055545506
46 24592 0.0050013458
47 11300 0.004773245
48 14857 0.0040182872
49 18761 0.0036327127
50 17322 0.0022787935
51 16951 0.0021649324
52 13140 0.0019294775
53 4143 0

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Os valores de ICP variam significativamente, desde muito proxi-
mos de 1, indicando alto risco de conluio, até valores muito proximos de
0, sugerindo baixo risco. A maior parte das empresas listadas tem valores
de ICP acima de 0.9, com uma queda acentuada nas tltimas posi¢des. Em-
presas com ICP proximo de 1 devem ser monitoradas com mais atengao
devido ao alto potencial de conluio, enquanto aquelas com ICP proximo
de 0 representam menor risco.

Uma analise detalhada pode ajudar na identificagdo de empresas
que requerem maior vigilancia devido ao risco de praticas de conluio, au-
xiliando na tomada de decisdes mais informadas para mitigar esses riscos.
Na Tabela 7, a seguir, sdo descritas estatisticas de participagdes e vitorias
(quantitativas e percentuais) das empresas situadas no top 10 do ranque-
amento do ICP.
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Tabela 7 — Estatisticas de participagdes de empresas TOP 10 ICP

ID EMPRESA PARTICIPACOES VITORIAS %
19207 6 6 100
23721 12 12 100
13242 10 9 90
19966 13 11 85
24083 8 6 75
23446 5 2 40
24870 14 4 28
24777 16 4 25
20367 12 2 17
9051 5 0 0

Fonte: elaborada pelo autor (2024).

Os resultados apontam para possibilidades de atuagdo em associa-
¢Oes ou combinagdes, notadamente para as empresas 19207 e 23721, que
venceram todas as licitagdes em que participaram. Se uma empresa vence
todas as licitagdes em que participa, pode ser necessario investigar a pos-
sibilidade de praticas anticoncorrenciais, como conluio entre concorrentes
ou influéncias indevidas, ou pode haver uma necessidade de revisar os
critérios de avaliagdo das propostas.

Critérios excessivamente especificos ou personalizados podem fa-
vorecer indevidamente uma tinica empresa. A falta de transparéncia pode
levar a favoritismo ou manipulagdo dos resultados. Em mercados onde ha
poucas empresas qualificadas para determinados contratos, uma empresa
pode vencer repetidamente devido a falta de concorréncia genuina. Isso
pode ocorrer em setores altamente especializados. Uma investigagao faz-
-se necessaria para avaliar cuidadosamente essas situagdes.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Essa pesquisa procurou identificar empresas suspeitas de praticas
de conluio em processos licitatorios nos municipios do estado do Ceard,
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entre os anos de 2005 e 2024. Por meio de minera¢dao de dados e algo-
ritmos de aprendizado de maquina, foi possivel identificar conjuntos de
empresas com suspeitas de associacdo indevida e classificar esses grupos
conforme risco oferecido, medidos com base em dados estatisticos.

Cabe acrescentar que o indicador de conluio potencial, em conjunto
com a matriz de riscos propostos nesta pesquisa, apresenta dados iniciais
de riscos de potenciais conluios. O ranqueamento de empresas conforme
o ICP permite um olhar critico e analises mais cuidadosas, especialmente
para aquelas situadas nas primeiras posi¢des do ranqueamento, podendo
servir como ponto de partida para maior seletividade nos processos de au-
ditoria de empresas participantes em licitagdes nos municipios. E relevan-
te acrescentar que esses resultados precisam ser avaliados com prudéncia,
tendo em vista que essas regras de associacdo identificadas, a matriz de
riscos, bem como o ranqueamento de ICP, precisam de analise qualitati-
vas mais aprofundadas. Com algumas evidéncias obtidas nesse estudo, é
possivel verificar que a utilizacdo adequada de aprendizado de maquina e
mineracdo de dados pode contribuir substancialmente para a identificagdo
de irregularidades e praticas inadequadas em processos licitatorios no am-
bito da administracdo publica municipal.

Uma das limitagdes e ameacas a validade da pesquisa, é que a es-
tatistica de suporte (70%) nao € muito alta, e o tamanho da amostra, nota-
damente licitagdes compreendidas entre 2021 e 2024 (1.553 apenas), ndo
¢ significativa. De qualquer forma, os resultados indicam uma tendéncia
e certos padroes de associagdes e podem ser replicados futuramente em
amostras mais significativas de dados.

E importante notar que este trabalho se limitou a investigar dados
de licitagdes publicas informadas ao Sistema de Informagdes Municipais
(SIM), do TCE-CE. Trabalhos futuros podem aprofundar as analises bus-
cando dados que melhor expliquem as associagdes entre empresas, inves-
tigar as diferengas entre licitagdes com discrepancia entre valores estima-
dos e valores da proposta vencedora, padroes de participagao ou tempos
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de submissdo, das propostas para detectar comportamentos suspeitos,
como submissdes em série ou simultaneas. Outros estudos podem imple-
mentar uma segmentacdo do publico a fim de investigar especificamente
os ramos de negdcios mais propensos a apresentar associa¢des indevidas.

REFERENCIAS

AGRAWAL, R.; IMIELINSKI, T.; SWAMI, A. Mining association
rules between sets of items in large databases. Proceedings of the
1993 ACM SIGMOD International Conference on Management of Data,
Washington D.C., 1993, p. 207-216.

AGRAWAL, R.; SRIKANT, R. Fast algorithms for mining association
rules in large databases. Proceedings of the 20th International Confe-
rence on Very Large Data Bases, Santiago de Chile, 1994, p. 487-499.

AGGRWAL, C. Data mining: the textbook. Cham: Springer; 2015.

ALCAN, D.; OZDEMIR, K.; OZCAN, B.; MUCAN, A. Y.; OZCAN,
T.A. A Comparative analysis of Apriori and FP-Growth algorithms for
market basket analysis using multi-level association rule mining. /n: CA-
LISIR, F.; DURUCU, M. Industrial Engineering in the Covid-19 Era.
GIJCIE 2022. Cham: Springer, 2023. ISBN: 978-3-031-25846-6.

ARIEF, H. A; SAPTAWATI, G. A. P.; ASNAR, Y. D. W. Fraud de-
tection based-on data mining on Indonesian E-Procurement System
(SPSE). In: 2016 International Conference on Data and Software
Engineering (ICoDSE), 2016, Denpasar, p. 1-6. DOI: 10.1109/ICOD-
SE.2016.7936111.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 122-155, jul./dez. 2025.



SOBRINHO - Suspeitas de conluios em licitacdes no estado do Ceara:

uma abordagem utilizando minera¢io de dados e aprendizado de maquina

BALDOMIR, R. A. Aplicacio do algoritmo Apriori para detectar re-
lacionamentos entre empresas nos processos licitatorios do Governo
Federal. Universidade de Brasilia, Brasilia, 2017.

BORGEL, C. An implementation of the FP-Growth algorithm. De-
partment of Knowledge Processing and Language Engineering, School
of Computer Science, Otto-von-Guericke-Universityof Magdeburg,
Magdeburg, 2005.

BRAGA, T. C. A. CADE, Cartéis e licitagdes: um novo nicho da politica
antitruste brasileira. Revista de Defesa da Concorréncia, Brasilia, v. 3,
n. 1, p. 108-132, maio de 2015.

CAMPOS, F. As praticas de conluio nas licitagdes publicas a luz da
teoria dos jogos. Revista Analise Econdmica, Porto Alegre, v. 1, n. 50,
p. 185-206, set, 2008.

CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO. Revista da CGU, v. 12, n.
21, jan./jun. Brasilia, 2020.

CHANDOLA, V.; BANERIJEE, A.; KUMAR, V. Anomaly detection: a
survey. ACM Computing Surveys (CSUR), v. 41, 2009. DOL: https;//
doi.org/10.1145/1541880.1541882.

DIZON, F. S. V. et al. Learning of high dengue incidence with clustering
and FP-Growth algorithm using WHO historical data. Computing Rese-
arch Repository (CoRR), v. 1901, n. 11376. 2019.

FAYYAD, U.; SHAPIRO, G. P.; SMYTH P. From data mining to know-

ledge discovery in databases. Al Magazine, [S. 1.], v. 17, n. 3, p. 37,
1996. DOI: 10.1609/aimag.v1713.1230. Disponivel em: https://ojs.aaai.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 122-155, jul./dez. 2025.

n

()



SOBRINHO - Suspeitas de conluios em licita¢cdes no estado do Ceara:

uma abordagem utilizando mineracio de dados e aprendizado de maquina

org/aimagazine/index.php/aimagazine/article/view/1230. Acesso em: 25
jun. 2024 Acesso em: 17 mar. 2025.

HAN, J.; PEL J.; YIN, Y. Mining frequent patterns without candidate
generation. In: Proceedings of 2000 ACM SIGMOD International
Conference on Management of Data. New York: Association for Com-
puting Machinery, 2000, p. 1-12. DOI: 10.1145/342009.335372.

LOPES, M. A.; MONTINI, A. de A.; COSTA, L. dos S. Application of
machine learning in the detection of public fraud. In: Anais. Sao Paulo:
TECSI/EAC/FEA/USP, 2020. Disponivel em: https://doi.org/10.5748/
17CONTECSI/PSE-6642. Acesso em: 25 jun. 2024.

MCNICHOLAS, D.; ZHAO, Y. Association rules: an overview. Lon-
don: IGI Global, 2009.

MIRANDA, H. S. Licitacdes e contratos administrativos. Revista dos
Tribunais, 5a ed. Sdo Paulo, 2021.

NIEBUHR, J.M. Licitagdo publica e contrato administrativo. Ed. 7. Belo
Horizonte: Forum, 2024.

RALHA, C. G.; SARMENTO SILVA, C. V. A multi-agent data minning
system for cartel detection in Brazilian Government Procurement. Ex-
pert Systems with Application, v. 39, n. 14, p. 11642-11656, 2012.

RAMALHO, HM.B.; ALMEIDA, A.T.C.; FRAGA, A.A. Detec¢édo de
casos suspeitos de conluios em licitagcdes publicas: uma aplicacao do
algoritmo a Priori de aprendizado de maquina para o Estado da Paraiba.
In: Teoria e Pratica em Administracio, v. 10, n. 2, p. 5-22, 2020. DOI:

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 122-155, jul./dez. 2025.



SOBRINHO - Suspeitas de conluios em licitacdes no estado do Ceara:

uma abordagem utilizando minera¢io de dados e aprendizado de maquina

10.21714/2238-104X2020v10i2-51526. Disponivel em: https://periodi-
cos.ufpb.br/index.php/tpa/article/view/51526. Acesso em: 25 jun. 2024.

RODRIGUEZ, M. J. G.; RODRIGUEZ-MONTEQUIN, V.; BALLES-
TEROS-PERES, P.; LOVE, P. E. D.; SIGNOR, R. Collusion detection in
public procurement 100 auctions with machine learning algorithms. In:
Automation in Construction, v. 133, p. 104047, 2022.

SILVA, M. A. S.; VIEIRA, S. L. Descoberta de insights na analise de
licitagdes no estado de Goias. In: Revista Brasileira de Criminalistica,
v. 12, n. 5, p. 25-38, 2023. DOI: 10.15260/rbc.v1215.600. Disponivel
em: https://revista.rbc.org.br/index.php/rbc/article/view/600. Acesso em:
12 jun. 2024.

SOUZA, F. R. de. Manual basico de licitacdo. Sdo Paulo: Nobel, 1997.

TAN, P-N.; STEINBACH, M.; KUMAR, V. Introduction to data mi-
ning. Boston: Addison-Wesley, 2005.

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Licitacdes e contratos, orienta-

¢oes e jurisprudéncia do TCU. 4. ed. Brasilia: TCU: Revista ampliada e
atualizada, 2010, 901p.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 122-155, jul./dez. 2025. 155



Despesa publica, sustentabilidade da
divida publica e os Tribunais de Contas

Public expenditure, public debt sustainability and the Courts of Auditors

DOI: https://doi.org/10.32586/rcda.v23i2.1007
Ronaldo Chadid!

RESUMO

A sustentabilidade da divida publica tornou-se tema relevante no cenario
da economia brasileira e do direito financeiro, considerando que a Emenda
Constitucional n.° 109/2021 transformou referida questdo em um principio
explicito na Constitui¢do Federal. Diante das desigualdades e dificuldades
na prestacao de servigos publicos, dentro da realidade e da incumbéncia
de cada ente federativo, insere-se o financiamento como fonte de custeio
para a consecu¢do de politicas publicas, ocasionando, assim, o endivida-
mento publico. O crescimento da divida publica e a destinag@o limitada
de recursos para a consecugdo de politicas publicas trouxeram a tona a
preocupagdo com o equilibrio das contas ptblicas e com a sustentabilidade
da divida publica. Nesse contexto, destaca-se a atuagdo dos Tribunais de
Contas como 6rgaos preponderantes para o exercicio da fiscaliza¢do da
atuagdo governamental na execucdo financeira e or¢amentaria. Assim, o
objetivo geral desta pesquisa ¢ tratar da atuag¢@o dos Tribunais de Con-
tas como orgdos fiscalizadores, concretizadores do Regime Democratico
e avaliadores da efetividade da gestdo publica, atuando na fiscalizag¢do da
divida publica por meio do controle da execugdo or¢amentaria e financeira
da administra¢@o publica. Trata-se de uma pesquisa pratico-teorica, com
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analise e coleta de dados na legislagdo, doutrina e jurisprudéncia, por meio
do método dedutivo e histérico. Espera-se que as discussdes teoricas e 0s
resultados a serem finalizados possam contribuir para os debates voltados
a sustentabilidade da divida publica e dar sustentaculo para uma mudanga
de paradigma diante da atuagdo da administragdo publica, por intermédio
dos Tribunais de Contas.

Palavras-chave: divida publica; sustentabilidade da divida publica; Tri-
bunais de Contas; controle externo; administragao publica.

ABSTRACT

The sustainability of public debt has become a relevant topic in the Bra-
zilian economy and financial law, given that Constitutional Amendment
No. 109/2021 transformed this issue into an explicit principle in the Fe-
deral Constitution. Faced with inequalities and difficulties in the provision
of public services, within the reality and responsibility of each federative
entity, financing is introduced as a source of funding, to achieve public poli-
cies, thus leading to public debt. The growth of public debt and the limited
allocation of resources for achieving public policies have raised concerns
about the balance of public accounts and the sustainability of public debt. In
this context, the role of the Audit Courts stands out, as the preeminent body
for overseeing government actions in financial and budgetary execution.
Thus, the general objective of this research is to address the role of the Audit
Courts as a supervisory body, implementing the Democratic Regime and
evaluating the effectiveness of public management, by overseeing public
debt, through the control of the budgetary and financial execution in the Pu-
blic Administration. This is a practical-theoretical research of analysis and
data collection on legislation, doctrine and jurisprudence, through deductive
and historical methods. It is expected that the theoretical discussions and the
results to be finalized will contribute to debates focused on the sustainability
of public debt and support a paradigm shift regarding the performance of
Public Administration through the Courts of Auditors.

Keywords: public debt; public debt sustainability; Accounting Courts; ex-
ternal control; public administration.
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1 INTRODUCAO

Como premissa teorica da divida publica, é necessaria a compreensao
do federalismo fiscal enquanto parte do pacto existente entre cada ente da
federagdo para o reconhecimento da competéncia de arrecadacao, reparti¢ao
das receitas tributarias e responsabilidade de cada esfera de poder na aloca-
¢do de recursos e na prestagao de servigos publicos (Baleeiro, 2015).

Nessa perspectiva, diante das desigualdades e dificuldades enfren-
tadas na prestagao de servicos publicos, dentro da realidade e incumbén-
cia de cada ente, insere-se o financiamento como fonte de custeio, dentre
outros fatores, para a consecu¢do de politicas publicas (Andrade, 2012).
Diante dessa realidade, surge o endividamento publico (Abraham, 2020).

Por muito tempo, a discussao acerca das contas publicas centrou-se
em exigir que o gestor cuide para que a entrada e a saida de recursos dos
cofres publicos atendam as finalidades de incumbéncia do Poder Publico
(Abraham, 2021). Ademais, a destinag@o cada vez mais limitada de recur-
sos para a consecu¢ao de politicas publicas trouxe a tona a preocupacao
com o equilibrio das contas publicas e com a sustentabilidade da divida
publica (Bucci, 2021).

Em razdo disso, é importante ressaltar que, muitas vezes, a fonte usa-
da para suprir a deficiéncia de recursos para financiar as politicas publicas é
o uso da divida publica. O fato de ndo haver recursos suficientes para finan-
ciar as politicas publicas leva os entes a utilizarem a divida publica.

Em termos normativos, houve um significativo avan¢o com a edi-
¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil, 2000) e, mais recentemen-
te, com a Emenda Constitucional n® 109/2021 (Brasil, 2021), que incluiu
a seguinte redagdo no artigo 164-A:
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A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios de-
vem conduzir suas politicas fiscais de forma a manter a divida
publica em niveis sustentaveis, na forma da lei complementar
referida no inciso VIII do caput do art. 163 desta Constituigdo
(Brasil, 2021).

Nesse contexto, destaca-se a atuacdo dos Tribunais de Contas,
como drgdos preponderantes no exercicio da fiscalizagdo da atuagdo go-
vernamental na execugdo financeira e orgcamentaria (Chadid, 2019).

Ainda conforme o autor Ronaldo Chadid (2019), a Constitui¢ao Fe-
deral de 1988 (BRASIL, 1988), nos artigos 70 ¢ 71, atribui aos Tribunais de
Contas competéncia para exercer o controle externo por meio da fiscaliza-
¢do contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido
e das entidades da Administragao direta e indireta, quanto a legalidade, le-
gitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdes e rentncia de receitas.

Dessa forma, os Tribunais de Contas auxiliam o Congresso Nacio-
nal na incumbéncia especial de protecdo do dinheiro publico essencial a
sadia qualidade de vida da populagdo, conferindo-lhes uma importancia
social imprescindivel (Zymler, 2015).

Essa constatagdo evidencia-se por se tratar, os Tribunais de Contas,
de o6rgdos auténomos, cujo alcance de suas competéncias permite antever
e corrigir situagdes de maneira mais rapida que o Poder Judiciario, no res-
guardo da arrecadacdo e da aplicagdo de recursos publicos (Zymler, 2015).

Nesse ponto, com suporte nas recentes transformagoes pelas quais pas-
sam os Tribunais de Contas no Brasil, permite nos afirmar que o ineditismo
desta pesquisa acompanhou essa vertente preventiva a que referido 6rgao pas-
sou a considerar em sua agenda de fiscalizagdes. Cabe, assim, aos Tribunais
de Contas o protagonismo em exercer sua fungao social, utilizando-se de ins-
trumentos de a¢do e inovagao voltados para a detecg¢@o de problemas e irregu-
laridades na Administragdo Publica (Bliacheriene et al., 2019).

Ademais, de acordo com Afonso Gomes de Aguiar (2008), os Tri-
bunais de Contas exercem sua funcao social na compreensao dos preceitos
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legais e nas diversas agdes que envolvem a arrecadagdo, a destinagdo de
recursos publicos e na orientacdo para a corre¢do dos rumos da divida
publica. Ao assegurar o cumprimento das metas e anexos das pecas orga-
mentarias, os Tribunais de Contas contribuem decisivamente para garantir
o cuidado na sustentabilidade da divida publica.

Assim, compete aos Tribunais de Contas garantir, por meio de ins-
trumentos especificos de acdo que possam orientar, monitorar, prevenir,
fiscalizar e assegurar o cumprimento da cronologia planejada, aferindo
por meio da execugdo orgamentaria (PPA, LDO e LOA), o equilibrio das
contas publicas, fiscalizando receitas e despesas publicas (Bacellar Filho,
2006; Castro, 2015). Ademais, trabalhar para impedir o desperdicio, a de-
gradacao e o desvio do dinheiro publico e, caso precise, apurar a extensao
da reparacdo do dano (Carvalho, 2014).

O caminho mostra-se arduo, mas proficuo e necessario para que a
atuacdo dos Tribunais de Contas se constitua um instrumento fundamental
de resguardo do equilibrio das contas publicas (Fattorelli, 2013), de modo
que sua atuagdo seja preventiva, reparatoria do dano ao erario, célere, e
que faga cumprir os principios constitucionais consagrados no artigo 37
da Constitui¢do Federal de 1988, quais sejam: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia (Brasil, 1988).

Destaca-se o principio da eficiéncia - que justifica sua inclusdo no
rol de competéncias do Tribunal de Contas -, tem, por vezes, 0 mesmo
significado de economicidade, encartada no artigo 70 da Constitui¢ao Fe-
deral (Brasil, 1988; Reis, 2011). Entende-se que, embora os Tribunais de
Contas nao possuam competéncia para questionar o mérito das escolhas
da Administragdo Publica, ainda assim, estas podem ser objeto de fiscali-
zagdo para completa consecugao dos objetivos definidos (Medauar, 2020).

As decisdes, escolhas e estratégias tomadas pela Administragdo P-
blica, segundo determina a Constituicdo Federal em seu artigo 165 (Brasil,
1988; Di Pietro, 2022), devem ser demonstradas, registradas, detalhadas e
aprovadas nas leis or¢amentarias que, em uma linguagem mais simplista,
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correspondem a um mapa ou esquema de como se dara a aplicagdo dos
gastos publicos (Harada, 2021).

Conforme James Giacomoni (2012), na leitura das leis or¢amenta-
rias identifica-se, de maneira clara e transparente, as prioridades elencadas
pela Administragdo Publica e programadas para realizagdo. Evidenciam-
-se as escolhas das politicas publicas preponderantes, permitindo visua-
lizar quais os objetivos que cada projeto ou programa deve alcangar ao
longo da aplicagao dos recursos publicos (Liberatti, 2013).

E a partir desta perspectiva que se d4 a motivagio da presente pes-
quisa em tratar da atuagdo dos Tribunais de Contas como instrumento de
garantia do equilibrio das contas publicas, realizando sua fungao social em
defesa do erario a luz de uma real aplicag@o dos principios constitucionais
administrativos, e trazendo as experiéncias de sua atuagdo preventiva por
meio de instrumentos de mensuragao de eficiéncia, que possam avaliar os
niveis de maturidade e integridade da gestao publica.

Como pano de fundo tem-se que a atuacao eficiente dos Tribunais
de Contas nas receitas e nas despesas publicas, tanto na vertente pedago-
gica quanto por meio de instrumentos fiscalizatorios, contribui significati-
vamente para que a Administragdo Publica implemente a sustentabilidade
da divida ptblica.

Trata-se de uma pesquisa pratico-tedrica com analise e coleta de
dados na legislacdo, doutrina e jurisprudéncia nacionais e no direito com-
parado, por meio dos métodos dedutivo e historico, com aderéncia a linha
de pesquisa Direito Financeiro na Constitui¢do, em face do alinhamento a
tematica, que parte, eminentemente, da interpretacao constitucional.

Espera-se que as discussdes tedricas, bem como os resultados apre-
sentados ao longo desta pesquisa possam contribuir positivamente para a
continuidade das pesquisas voltadas a sustentabilidade da divida ptblica e
dar sustentaculo a uma mudanca de paradigma, de atitude e de gestdo na
Administracao Publica, por meio da atuagdo dos Tribunais de Contas, com
foco no equilibrio do or¢amento publico.
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2 DANATUREZA DA DESPESA PUBLICA E SEUS ASPECTOS
REFERENCIAIS

Conforme Aliomar Baleeiro (2015), para a realizacdo de suas ati-
vidades e o atendimento as demandas da sociedade, o Estado necessita de
recursos financeiros, os quais sdo arrecadados por meio de instrumentos
como a tributagdo, os empréstimos ¢ a propria fabricagdo de dinheiro em
si. Referidos recursos formam o montante denominado Receita Publica
(Piscitelli, 2012).

De Placido e Silva (1948, p. 130) entende a receita ptblica como
“o complexo de valores recebidos pelo erario publico, sejam provenientes
de rendas patrimoniais, sejam resultantes de rendas tributarias, destinados
a fazer frente a despesa publica”. Ja Regis Fernandes de Oliveira (2015,
p- 259) sintetiza que “receita ¢ a entrada definitiva de dinheiro e bens nos
cofres publicos”.

Tendo isso em vista, de acordo com Marcus Abraham (2018), se,
por um lado, o Estado arrecada recursos, por outro, ele os utiliza para
a satisfacdo das necessidades coletivas. O conjunto de gastos realizados
pelo Estado no seu funcionamento forma a Despesa Publica, que consiste
na aplicagdo de seus recursos financeiros em bens e servigos (Salto, 2020).

Dejalma de Campos (2015, p. 49) entende que a despesa publica “¢
a aplicagdo de certa importancia, em dinheiro, por autoridade publica, de
acordo com autoriza¢do do Poder Legislativo, para a execucao de servigos
a cargo do Governo”. Para Aliomar Baleeiro (2010, p. 83-84), a despesa
publica “designa o conjunto de dispéndios do Estado, ou de outra pessoa
de Direito Publico, para o funcionamento dos servigos publicos”.

Fato ¢ que a decisdo de gastar, no ambito da despesa publica, ¢ uma
acdo humana que se subordina aos limites previstos no ordenamento ju-
ridico, considerando o atendimento das necessidades publicas existentes
(Oliveira, 2015).
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E inegavel a presenga do trago politico quando se trata da despesa
de recursos publicos, considerando que as agoes realizadas pelo Estado
sdo politicas pela sua propria natureza, visto que elaboradas no contexto
de disputas e concorréncia de interesses e demandas na sociedade (Bezer-
ra Filho, 2013).

Para Régis Fernandes de Oliveira (2015, p. 451), a decisao de gastar
¢ fundamentalmente politica. Segundo o autor, “o administrador elabora
um plano de agdo, descreve-o no or¢amento, aponta os meios disponiveis
para seu atendimento e efetua o gasto (...) a decis@o politica ja vem inserta
no documento solene de previsao de despesas.”

Luiz Emydgio F. da Rosa Junior (2001, p. 23) entende que o viés
politico da despesa publica existe dentro do contexto dos elementos do
instituto, assim descrevendo:

Os elementos da despesa publica sdo: a) de natureza economica:
o dispéndio, incidente em gasto para os cofres do Estado e em
consumo para os beneficiados; a riqueza publica, bem economi-
co, representada pelo acervo originario das rendas de dominio
privado do Estado e da arrecadagdo dos tributos; b) de natureza
juridica: a autorizagdo legal dada pelo poder competente para a
efetivac@o da despesa; ¢) de natureza politica: a finalidade de sa-
tisfagdo da necessidade publica pelo estado, que ¢ feita pelo pro-
cesso do servigo publico, como medida de sua politica financeira.
E universal o principio de que a escolha do objetivo da despesa
publica envolve um ato politico, referente a determinagao das ne-
cessidades publicas que deverdo ser satisfeitas pelo processo do
servigo publico (Rosa Junior, p. 23, 2001).

Contudo, de acordo com o autor Francisco Pedro Juca (2013), con-
siderando o Estado Democratico de Direito, em que o principio da lega-
lidade ndo esta resumido as intervengdes na liberdade individual, o ele-
mento juridico deve sobrepor-se ao trago politico. Isso porque a despesa
publica esta subordinada a diversas regras e principios juridicos.

Ainda conforme o autor (Juca, 2013), a Lei Or¢amentaria Anual (LOA)
vincula os gastos publicos, pois prevé objetivos e metas a serem perseguidos
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pela unidade or¢amentaria, dando-lhes um teto de recursos financeiros para
atingir uma finalidade em determinado periodo. A Lei de Diretrizes Orcamen-
tarias (LDO), que incide na fase de execugdo da despesa publica, também
vincula o gestor publico a decisdo de gastar (SCAFF, 2016).

E ndo so6 a legislagdo propriamente dita, mas outras fontes normativas
do direito financeiro também servem como base para a ordenagao de despesas,
como os principios constitucionais da despesa publica, previstos pela Cons-
tituicdo Federal em seus artigos 37, caput, e 70 (Brasil, 1988; Conti, 2020).

Conforme Cesar Augusto Seijas de Andrade (2012), a despesa pu-
blica pode ser entendida como um processo que se inicia com a defini¢cdo
de uma politica ptblica e se encerra com a propria despesa. Fala-se em um
processo de concretizagdo da despesa publica, ou seja, uma sucessao de
atos relacionados entre si, nos quais um ato pode ser decorréncia do outro
ou ainda, um ato que controla o anterior (Guerra, 2012). Assim, um vicio
em uma fase pode contaminar as fases seguintes.

Francisco Pedro Juca (2022, p. 94) entende que existe uma tendén-
cia de crescimento progressivo da despesa publica, conforme abaixo:

Quando se enfrenta a questdo da Despesa Publica ndo se pode
fugir da tendéncia natural da sua expansividade, da sua tendén-
cia de crescimento progressivo. Varios sao os elementos mo-
tivadores deste fendmeno, como o crescimento demografico,
o surgimento de novas necessidades publicas relativas a bens
e servicos dai decorrentes, incorporagdo tecnologica a vida
cotidiana, surgimento de demandas novas pela ampliagdo do
espectro dos direitos fundamentais (...) Bem se vé que o que
podemos denominar de elementos pressionadores da expansdo
das despesas sdo gigantescos, o que torna sempre delicado e
dificil tanto arbitrar demandas e necessidades, como formular
respostas adequadas, necessarias e viaveis para elas, dentro do
universo finito das riquezas, que ¢ fator limitante a capacidade
da sociedade de suportar custos (Juca, p. 94, 2022).

Assim, quando se fala em despesa publica, torna-se fundamental
compatibilizar dois aspectos importantes, sendo eles: 1) a pressdo expan-
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siva, em contraste com a limitacdo real da sociedade de suporta-la; 2)
enfrentar a cobertura de tais necessidades (Gil, 2012). Este é o ponto de
desarmonia e de conflito politico interno nas sociedades contemporaneas,
pois a expansao da despesa implica na necessidade de aumento da receita
e, logicamente, no aumento da tributag@o, onerando a vida dos individuos
(Boueri et al., 2015).

3 DO DEFICIT E DA DIVIDA PUBLICA

Na ocorréncia da superacdo das receitas pelos gastos e despesas,
gera-se 0 déficit, que ocorre quando Estado gasta mais do que arrecada,
gerando resultados fiscais negativos aos cofres publicos (Conti, 2011). A
ocorréncia do déficit & vinculada a fatores internos e externos da vida finan-
ceira e econdomica do Estado, considerando as circunstancias e condigdes
previsiveis e imprevisiveis existentes no cenario fiscal (Costa et al., 2009).

Para suprir o déficit, o Estado constitui o que se conhece por divida
publica, indo ao mercado de capitais ou de crédito, obtém recursos de
forma onerosa, remunerando capital e, com este valor, cobre a diferenca,
fazendo incluir uma despesa adicional, vinculada ao custeio do servigo ¢ a
amortizacdo dessa divida (Costa ef al., 2009).

De acordo com as previsoes da Lei 4.320/64 (BRASIL, 1964) ¢
da Lei Complementar n° 101/00 - Lei de Responsabilidade Fiscal (Brasil,
2000), a divida publica representa o montante das obrigacdes financeiras
do Estado, assumidas em razao de leis, contratos, convénios ou tratados, €
da realizagdo de operacdes de crédito. Essa divida pode ser classificada sob
diversas Oticas: quanto ao prazo, a forma e a origem (Costa et al., 2009).

Importante destacar que o Estado, sempre ao contrair uma divida
publica, deve pautar-se nos principios da Administragao Publica previstos,
em especial, no artigo 37 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ou
seja, os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicida-
de e eficiéncia (Chadid, 2019). Ademais, a Constitui¢ao Federal define
a competéncia legislativa para tratar da matéria, determinando ao Con-
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gresso Nacional dispor sobre o montante da divida mobiliaria federal, nos
termos do art. 48, XIV (Brasil, 1988).

Conforme leciona o ilustre professor Dr. José Mauricio Conti (1998,
p. 70), a divida ptblica compreende “o conjunto de obrigacdes de natureza
financeira assumidas pelo poder publico. Contrai-se a divida publica me-
diante a celebracdo de operacdes de crédito”.

Considerando, como da a entender o termo “crédito”, que a confian-
ca ¢ uma condicao para a sua realizagdo, o Estado dela se aproveita para
obter financiamento nos mercados financeiros, podendo-se desdobrar o
conceito de divida publica em dois importantes aspectos, o subjetivo e o
objetivo (Say, 1889).

Ainda de acordo com Léon Say (1889), na dtica subjetiva, a divida
publica atinge os compromissos financeiros assumidos pelo Estado e seus
entes descentralizados. Ja na otica objetiva, a divida publica corresponde
ao conjunto das obrigagdes assumidas até certo momento, resultando de
necessidades de financiamento do setor publico. Portanto, a divida ptblica
corresponde a um volume de obrigagdes financeiras, acumuladas a partir
dos déficits publicos observados em cada exercicio e que causam uma
variacdo positiva em seu valor (CONTI, 2016).

Cesar Augusto Seijas de Andrade (2012. p. 8) afirma que “a divi-
da publica ¢ estatica, pois se refere a um conjunto de obrigagdes do ente
publico, o endividamento ¢ dinamico, na medida em que diz respeito a
pratica de atos para a contratagdo da divida”.

Para Francisco Pedro Juca (2013), a gestdo ou administracao da di-
vida publica implica manté-la em niveis compativeis com a realidade eco-
ndmico-financeira espelhada no Produto Interno Bruto (PIB), seu ritmo
de crescimento ou estagnacgdo, garantindo a solvéncia clara e confiavel do
sistema. Uma vez rompido esse limite, a tendéncia natural € o agravamen-
to do quadro, que pode levar a paralisia complexa ou mesmo ao colapso
da maquina estatal e dos servigos publicos.
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O endividamento publico pode ser um instrumento de impulsiona-
mento do desenvolvimento e do bem-estar social (Avalos, 2009). Para a
teoria das finangas publicas, o economista Richard Musgrave (1973) en-
tende que o endividamento publico tem fun¢des como o equilibrio entre as
geragdes no financiamento de gastos e dos investimentos publicos, sendo
conhecido como o Principio da Equidade Intergeracional.

Referido postulado entende que o equilibrio se da pelo fato do uso dos
bens publicos, principalmente obras de infraestrutura, hospitais e escolas, se-
rem passiveis de uso por varias geragoes, motivo esse para a divisao equilibra-
da no compromisso de assumir esse financiamento (Musgrave, 1973).

Contudo, conforme Neto e Teixeira (2006), embora o endividamen-
to publico seja um instrumento que impulsiona investimentos que podem
contribuir com desenvolvimentos entre geragdes, existem muitas conse-
quéncias futuras, como os encargos financeiros que as proximas geragdes
precisarao arcar. A divida publica que gera impacto no or¢amento fiscal
pode levar o pais a enfrentar situagdes de dificuldade de caixa em fungao
dos juros elevados.

De acordo com dados disponibilizados pelo Tesouro Nacional (Bra-
sil, 2024), a Divida Publica Federal (DPF) subiu em outubro de 2024 ¢
voltou a ficar acima de R$ 7 trilhdes, pela primeira vez desde agosto.
Assim, a Divida Publica Federal passou de R$ 6,948 trilhdes em setembro
para R$ 7,073 trilhdes, alta de 1,8%.

Segundo o ex-ministro da Fazenda Nacional e ex-presidente do
BNDES, Guido Mantega, grande parte da divida publica brasileira ¢ com-
posta por juros, o que ¢ um grande impacto negativo para a politica fiscal
do pais. Mantega afirma que 70% da divida ptblica brasileira é composta
por juros, situagao incomum no cendrio global, pois paises como o Japao,
com uma divida equivalente a 240% do PIB, conseguem administra-la
com taxas de juros zero. J4 no Brasil, cada aumento de 1% na taxa de juros
eleva a divida em R$ 30 bilhoes (Brasil, 2024).
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Tendo isso em vista, é preciso que a divida seja administrada da ma-
neira correta, devendo os entes serem responsaveis com o cumprimento
correto de suas obrigagdes, perante os contratos de empréstimo e demais
instrumentos que contraem a divida. A divida publica ndo pode chegar a
um patamar que inviabilize o funcionamento da maquina publica. A divida
precisa ser mantida dentro de limites aceitos e ser sustentavel!

4 CARACTERIZACAO DA CONDICAO DE SUSTENTABILI-
DADE DA DIiVIDA PUBLICA

O debate sobre a questdo da sustentabilidade da divida publica sur-
giu em torno do ano de 1944, quando o economista russo-americano Ev-
sey Domar publicou seu artigo sob o titulo The burden of debt and natio-
nal income, que tratou de regras de crescimento da relacdo divida liquida/
PIB. Desde entdo, aludida relagdo passou a ser uma das mais utilizadas
para analisar a existéncia de sustentabilidade da divida.

De acordo com Hamilton e Flavin (1986), uma divida é reputada
como sustentavel se a restrigdo orcamentaria governamental € respeitada de
maneira intertemporal ¢ pode ser liquidada por superavits primarios futuros
iguais ao valor presente. Eles foram precursores no estudo da sustentabilida-
de fiscal por intermédio do teste de estacionariedade do déficit orgamentario
para avaliar a sua consisténcia com a restri¢do orcamentaria temporal.

A sustentabilidade da divida publica pode ser entendida como a
adequacao do montante da divida aos limites legais, associada a geracdo
de servicos da divida que ndo restrinjam o fluxo financeiro orcamenta-
rio do governo (Fonseca Neto; Teixeira, 2000). Referido conceito esta de
acordo com a defini¢do apresentada abaixo por Costa (2009, p. 84):

(...) a condi¢ao de sustentabilidade da divida publica ¢ exata-
mente aquilo que se pode esperar: que o governo em algum
momento do tempo arrecade o suficiente ndo somente para pa-
gar seus gastos correntes, mas também para honrar seus com-
promissos acrescidos dos devidos juros (Costa, p. 84, 2009).
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Diferentemente da condicao de solvéncia, que esta relacionada a
capacidade presente de pagamento, a sustentabilidade relaciona-se com
a capacidade futura de pagamento de um pais e depende da dindmica de
algumas variaveis como, por exemplo, 0s superavits primarios, os gastos
publicos, as taxas de juros e o crescimento da economia (Catunda, 2021).

A Emenda Constitucional n.° 109/2021 (Brasil, 2021) tornou o con-
ceito de sustentabilidade da divida em um principio explicito na Consti-
tuicao Federal, incluindo o art. 163 (Brasil, 1988), nos seguintes termos:

Art. 163. Lei complementar dispora sobre:

VIII - sustentabilidade da divida, especificando: (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 109, de 2021)

a) indicadores de sua apuragao; (Incluido pela Emenda Consti-
tucional n° 109, de 2021).

b) niveis de compatibilidade dos resultados fiscais com a traje-
toria da divida; (Incluido pela Emenda Constitucional n® 109,
de 2021).

¢) trajetoria de convergéncia do montante da divida com os li-
mites definidos em legislagdo; (Incluido pela Emenda Constitu-
cional n° 109, de 2021).

d) medidas de ajuste, suspensdes e¢ vedagdes; (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 109, de 2021).

¢) planejamento de alienag@o de ativos com vistas a reducao do
montante da divida. (Incluido pela Emenda Constitucional n°
109, de 2021).

Paragrafo tinico. A lei complementar de que trata o inciso VIII
do caput deste artigo pode autorizar a aplicagdo das vedagdes
previstas no art. 167-A desta Constitui¢ao (Brasil, 1988).

A sustentabilidade da divida publica, uma exigéncia constitucional,
¢ fundamental para assegurar o equilibrio fiscal do pais (Conti, 2019).
De acordo com o Relatorio Fiscal de Acompanhamento de outubro de
2024 (Brasil, 2024), publicado pela Instituicao Fiscal Independente — IFI,
apesar de o Brasil ter estabelecido um regime fiscal sustentavel que, teori-
camente, prevé uma trajetoria de convergéncia da divida publica, eviden-
ciada pelo nivel de resultados fiscais consistentes com a estabilizagdo da
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divida em relacdo ao PIB, a medida pode perder a eficacia em termos de
sustentabilidade da divida.

Isso porque ainda ndo foram estabelecidos os montantes de divida
mobiliaria federal e de divida publica consolidada da Unido, previstos nos
artigos 48, XIV e 52, VI da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), o que
autoriza que a trajetoria da divida seja deslocada para frente e para cima a
cada nova proje¢do, prevendo-se uma estabilizacdo sempre em nivel mais
elevado e ao final do horizonte de médio prazo (10 anos) (Brasil, 2024).
Também, porque a estabilizacdo da divida, caso ocorra nos niveis atuais,
pode ser insuficiente para a eliminacao dos riscos fiscais, visto que ja se en-
contra em nivel elevado em relag@o aos paises comparaveis (Brasil, 2024).

A titulo de exemplo, o IFI explica, no referido Relatorio Fiscal
(Brasil, 2024), que a Zona do Euro trabalha com um plano gradual de
diminui¢ao da divida publica dos quase 90% atuais para 60% do PIB até
2070. Referido esforgo requer medidas de superavit primario de 1,4% do
PIB apenas para a estabiliza¢do da divida e de 0,6% do PIB adicionais
para a redugdo da divida a longo prazo. Assim, mesmo economias avan-
cadas, que historicamente contam com condi¢des macroeconomicas mais
favoraveis do que as do Brasil, estdo com nivel de divida bruta inferior ou
em linha com o observado no pais (com excegao dos paises do G7), além
de possuirem planos de redugdo gradual do estoque da divida, enquanto
o arcabougo nacional pretende apenas estabilizar o nivel da divida, um
resultado ainda nao alcancado.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), prevista no art. 165, §2°,
da Constitui¢do Federal de 1988 (Brasil, 1988), desempenha um papel
essencial na Administragdo Publica brasileira e no que tange a sustentabi-
lidade da divida, sendo um importante elo entre o Plano Plurianual e a Lei
Orcamentaria Anual. Uma das partes mais importantes desse processo € o
Anexo de Metas Fiscais (AMF), que estabelece as diretrizes que orienta-
rdo as politicas fiscais do Governo para o exercicio financeiro em questao
(Piscitelli; Timbd; Rosa, 1997).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n. 2, p. 156-186, jul./dez. 2025.



CHADID — Despesa publica, sustentabilidade da divida publica e os Tribunais de Contas

O AMF n@o apenas projeta metas financeiras para o futuro, mas
também avalia o desempenho fiscal de anos anteriores, permitindo uma
analise mais critica e informada da gestao fiscal. O AMF precisa refletir os
objetivos de receita e despesa e a situagdo da divida publica, estabelecen-
do um panorama claro da satide financeira do ente federativo (Piscitelli;
Timbo; Rosa, 1997).

Sua elaboracdo deve considerar a analise de resultados primarios e
nominais, bem como outros indicadores financeiros relevantes. Dessa for-
ma, o AMF ¢ essencial para garantir que as agdes governamentais sejam
sustentaveis e viaveis financeiramente, estabelecendo um equilibrio entre
as receitas e as despesas (Piscitelli; Timbo; Rosa, 1997).

5 AATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NA SUSTENTA-
BILIDADE DA DiVIDA PUBLICA

A Constituicao Federal (Brasil, 1988), a Lei de Responsabilidade
Fiscal (BRASIL, 2000) e as Resolugdes do Senado Federal n.° 40, de 20
de dezembro de 2001 (BRASIL, 2001), e n.° 43, de 21 de dezembro de
2001 (Brasil, 2001), sdo os diplomas que veiculam as regras para o endi-
vidamento publico dos entes subnacionais, enquanto o controle adminis-
trativo fica a cargo de diversos orgdos de accountability, entre os quais,
para a analise que aqui sera realizada, interessa a funcao exercida pelos
Tribunais de Contas (Cabral, 2011; Decomain, 2006).

Conforme disposi¢do expressa do artigo 71 da Constituicdo Federal
de 1988 (BRASIL, 1988), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) ¢ o érgao
tecnicamente incumbido de exercer o controle externo da gestdo publica
(Mileski, 2017), cujas competéncias estdo tracadas especificamente nos
artigos 71 a 74 da norma supracitada (Barros, 1999).

No tocante aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios,
o artigo 75 da CF/88 preceitua que (Brasil, 1988):
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As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber,
a organizacdo, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Con-
tas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constitui¢cdes estaduais dispordo sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete
Conselheiros (Brasil, 1988).

Portanto, sob a égide da sistematica constitucional do controle ex-
terno brasileiro, os Tribunais de Contas Estaduais e Municipais devem
estar previstos e disciplinados nas respectivas Constitui¢des derivadas,
exercendo atribui¢des correlatas as do TCU, circunscritos as suas esferas
de atuagdo (Costa, 2006). Dessa forma, aplica-se o principio da simetria
federativa (Chadid, 2019).

Ao observar o rol das competéncias constitucionais atribuidas aos
Tribunais de Contas (artigos 70 ¢/c 71, incisos I a XI da CF/88) (Brasil,
1988), destaca-se o papel relevante que esses 6rgaos desempenham na fis-
calizacdo da gestdo financeira estatal, da qual é indissociavel, por determi-
nac¢ao legal, o controle externo do endividamento publico, regulamentado
nos artigos 56 e 59, incisos Il a IV, da Lei Complementar n.° 101/2000
(LRF) (Brasil, 2000), conforme abaixo:

Art. 56. As contas prestadas pelos Chefes do Poder Executivo
incluirdo, além das suas proprias, as dos Presidentes dos 6rgaos
dos Poderes Legislativo e Judiciario e do Chefe do Ministério
Publico, referidos no art. 20, as quais receberdo parecer prévio,
separadamente, do respectivo Tribunal de Contas.

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos
Tribunais de Contas, ¢ o sistema de controle interno de cada
Poder e do Ministério Publico fiscalizard o cumprimento desta
Lei Complementar, consideradas as normas de padronizagdo
metodologica editadas pelo conselho de que trata o art. 67, com
énfase no que se refere a: (Redagdo dada pela Lei Complemen-
tar n° 178, de 2021)

I - Atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes or-
camentarias;
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II - Limites e condig¢des para realizagdo de operagdes de crédito
e inscri¢do em Restos a Pagar;

IIT - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pes-
soal ao respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

IV - Providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para
recondugdo dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria
aos respectivos limites;

V - Destinagdo de recursos obtidos com a alienagdo de ativos,
tendo em vista as restricdes constitucionais e as desta Lei Com-
plementar;

VI - Cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos
municipais, quando houver.

§1o Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgaos re-
feridos no art. 20 quando constatarem:

I - A possibilidade de ocorréncia das situagdes previstas no in-
ciso II do art. 4° e no art. 99

IT - Que o montante da despesa total com pessoal ultrapassou
90% (noventa por cento) do limite;

III - que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, das
operagdes de crédito e da concessdo de garantia se encontram
acima de 90% (noventa por cento) dos respectivos limites;

IV - Que os gastos com inativos e pensionistas se encontram
acima do limite definido em lei;

V - Fatos que comprometam os custos ou os resultados dos pro-
gramas ou indicios de irregularidades na gestdo orgamentaria.
§ 20 Compete ainda aos Tribunais de Contas verificar os cal-
culos dos limites da despesa total com pessoal de cada Poder e
orgao referido no art. 20.

§ 30 O Tribunal de Contas da Unido acompanhara o cumpri-
mento do disposto nos §§ 2°, 3° ¢ 4° do art. 39 (Brasil, 2000).

O Tribunal de Contas, por meio dos mecanismos que possui, € res-
ponsavel pela fiscalizagdo da sustentabilidade e, também, pelo controle
da divida publica, com a emissao de alertas aos poderes e elaboragdo de
relatorios e pareceres (Fernandes, 2008). Ao constatarem irregularidades
e que os montantes das dividas consolidada e mobiliaria, de operagoes de
crédito e concessdo de garantia, estiverem acima de 90% de seus limites, ¢
funcdo do Tribunal de Contas emitir alerta aos poderes (Fernandes, 2016).
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O Tribunal de Contas da Unido pode ser considerado o “guardido”
do cumprimento do Anexo de Metas Fiscais, especialmente quando se
trata de recursos federais (BRASIL, 2024). De acordo com a Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, cabe a Corte de Contas emitir alertas quando sdo
verificadas situagdes de risco. Para tanto, a Corte realiza auditorias, diag-
noésticos, cooperagdes técnicas e relatorios sist€émicos (Brasil, 2024).

Além disso, de acordo com André Luiz de Matos Gongalves (2016),
uma das maneiras em que a Corte de Contas atua para realizar o controle
do endividamento publico ¢é efetuar um controle sobre operagdes que pos-
sam gerar respectivo déficit. Nos termos do artigo 167, III da Constituicao
Federal (Brasil, 1988), ¢ vedada a realizagdo de operagdes de crédito que
ultrapassem o montante das despesas de capital, e € por meio dos Relato-
rios de Gestao Fiscal (RGF) que os Tribunais de Contas emitem os devi-
dos alertas sobre essas operacdes (FERRAZ, 2002).

Na pratica, de acordo com levantamento realizado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Sao Paulo (Brasil, 2022), ao analisar os dados do
primeiro bimestre do ano-exercicio de 2022, 85% dos municipios sob a ju-
risdicao da Corte de Contas paulista demonstraram distorgoes que podem,
no futuro, afetar o equilibrio nas contas publicas.

Pelas informagdes do Portal da Transparéncia do TCE-SP (Brasil,
2022), nota-se que a arrecadagdo de 99 municipios ficou abaixo da meta
bimestral fixada, bem como 79,81% das Prefeituras fiscalizadas pelo Tri-
bunal ndo alcangaram, no periodo, o resultado primario estabelecido nas
respectivas Leis de Diretrizes Or¢amentarias (LDOs). Observando a si-
tuagdo, ¢ dever da Corte de Contas emitir os alertas necessarios para as
Prefeituras ora fiscalizadas.

Outro exemplo da atuacdo do controle externo da Corte de Con-
tas na sustentabilidade da divida é quanto a transparéncia. O Tribunal de
Contas da Unido, por meio do Acérdao 435/2009, 1* Camara, no sentido
de garantir maior transparéncia sobre a divida publica, determinou a Se-
cretaria do Tesouro Nacional e a Secretaria Federal de Controle Interno a
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utilizagdo do Sistema Integrado de Administragao Financeira do Governo
Federal (SIAFI) (Brasil, 2024), para elaboragao de quadro demonstrativo
da divida consolidada liquida do governo federal. Desde entdo, o demons-
trativo vem sendo publicado com base nos dados do SIAFI (Brasil, 2024).
Referidas acgdes realizadas pelo Controle Externo sdo essenciais no
que tange a fiscalizagdo da sustentabilidade da divida publica. A analise
da divida publica requer conhecimento técnico de medidas de mensuragdo
tanto do estoque quanto do fluxo da divida. Assim, os Tribunais de Contas
possuem papel essencial nesse cenario, na analise de contas prestadas de
forma anual pelo Presidente da Republica, por intermédio do Tribunal de
Contas da Unido, bem como por meio de instrumentos de fiscalizagao es-
pecificos, com a meta de acompanhar a evolugao da divida publica.

6 CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve por objetivo analisar e identificar, de for-
ma precipua, a atuacdo dos Tribunais de Contas ¢ do Controle Externo na
sustentabilidade e controle da divida publica brasileira, considerando a
importancia e relevancia do 6rgdo perante o cenario fiscal do pais.

Conforme apresentado, ainda que o Brasil tenha estabelecido um
regime fiscal sustentavel, evidenciado por resultados fiscais consistentes
com a estabilizacao da divida em relacdo ao Produto Interno Bruto, a me-
dida pode perder a eficacia em termos de sustentabilidade da divida.

Sendo assim, para se chegar ao estudo da atuag@o dos Tribunais de
Contas na sustentabilidade da divida publica, foram abordados por temas
basilares do Direito Financeiro, como receitas e despesas, indices da divi-
da e o endividamento dos entes publicos.

Nesse contexto, foi apresentada a defini¢do e referencial tedrico
acerca do conceito de despesa publica, considerando que a divida surge
no momento em que o Estado precisa cobrir o déficit, quando possui mais
despesa do que receita. Verificou-se que a despesa publica ¢ uma agao
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humana que se subordina aos limites previstos no ordenamento juridico,
considerando o atendimento das necessidades publicas existentes.

Passou-se ao estudo da divida publica brasileira, a qual, de acordo
com a Lei de Responsabilidade Fiscal, representa o montante das obriga-
¢oes financeiras do Estado, assumidas em razao de leis, contratos, conveé-
nios ou tratados e da realizagdo de operagdes de crédito, podendo ser clas-
sificada sob diversas vertentes, como quanto ao prazo, forma e origem.

Restou demonstrado que, embora o endividamento possa gerar be-
neficios futuros para uma comunidade pelo principio da equidade interge-
racional, podendo ser, portanto, um impulsionador do desenvolvimento e
do bem-estar social, ele pode gerar graves consequéncias para essa mesma
comunidade, se ndo ocorrer a sustentabilidade dessa divida.

A sustentabilidade da divida, um dos focos principais desta pes-
quisa, revela a necessidade de haver um controle e um equilibrio dessa
divida, considerando que o Estado precisa honrar com os seus compromis-
sos firmados e com o orcamento publico, evitando que medidas onerosas
sejam tomadas em prol da populagao.

O déficit primario nas contas municipais impacta diretamente no
aumento da divida, o que ndo ¢ sustentavel a longo prazo. Por sustentabi-
lidade entende-se a geracao de receitas que consigam cobrir as despesas
primarias e os juros, de forma que ndo permita o crescimento da divida a
longo prazo. A curto prazo, a sustentabilidade pode ser medida por supe-
ravits primarios maiores que a diferenca entre a taxa de juros da divida e o
Produto Interno Bruto, multiplicado pela propor¢ao da divida.

A Emenda Constitucional n.° 109/2021 tornou o conceito de sus-
tentabilidade da divida um relevante principio explicito na Constitui¢ao
Federal de 1988, incluindo os artigos 163 e¢ 164, que tratam do tema, de-
monstrando a necessidade de discutir o assunto. Para que o controle da
divida publica seja realizado de uma maneira mais séria e eficaz, a atuagao
dos Tribunais de Contas ¢ fundamental.
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O Tribunal de Contas possui previsao legal desde a Constituicdo
Federal de 1891, cujo texto estava no artigo 89, atribuindo ao d6rgdo a
competéncia para liquidar as contas de receita e despesa e verificar sua
legitimidade, antes de serem prestadas ao Congresso Nacional.

As outras Constituigoes brasileiras, a partir da Republicana, in-
cluindo as de 1934, 1937, 1946, 1967, e a atual, de 1988, contemplaram a
existéncia do Tribunal de Contas da Unido, como orgdo de fiscalizacdo e
controle da Administracao Publica. A Carta Magna de 1988 inovou com a
previsdo expressa do Tribunal de Contas da Unido, que ¢ um 6rgdo auto-
nomo e independente, de extracdo constitucional e colaborador do Poder
Legislativo na realizagdo do controle externo da Unido.

Assim, como responsavel pelo controle externo, e cumprindo sua
atribuicdo constitucional, na garantia de que os recursos publicos sejam
efetivamente aplicados em beneficio da populacdo, os Tribunais de Con-
tas precisam ser vigilantes no sentido do cumprimento das leis que regem
as finangas publicas brasileiras, por parte dos Municipios, dos Estados, do
Distrito Federal e da Unido.

A responsabilidade na gestao fiscal exige que a gestdo publica em-
preenda uma agao planejada e transparente na prevencgdo de riscos e cor-
recao dos desvios, que podem causar desequilibrio nas contas. O cum-
primento de objetivos e metas de resultados, a obediéncia aos limites
estabelecidos, seja na Constituicdo Federal, ou na legislagdo infralegal,
sao exemplos de uma Administracdo Publica responsavel.

De acordo com os ditames do artigo 167-A da Constituicao Federal
de 1988, a relacdo entre despesas e receitas correntes nao pode ultrapassar o
percentual maximo permitido de 95%. Uma vez ultrapassado esse limite, a
Constitui¢do Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal impoem vedagdes.

Consoante a Lei de Responsabilidade Fiscal, ficam impedidas as
seguintes medidas: concessdo de vantagens, aumentos, reajustes ou ade-
quagdes de remuneracao a qualquer titulo; criagdo de cargo, emprego ou
fungdo; alterag@o de estrutura de carreira que implique aumento de despe-
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sa; provimento de cargo publico, admissdo ou contratagdo de pessoal, res-
salvada reposi¢ao de aposentadoria ou falecimento de servidores nas areas
de educagdo, saude e seguranga; e contratagao de hora extra, ressalvadas
as excecoes constitucionais.

Conforme previsdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos artigos
56 e 59, ficou estabelecido que o Tribunal de Contas possui competéncia
para elaboragdo de pareceres, relatérios ¢ emissdo de alertas aos poderes,
quando examina problemas relacionados aos gastos publicos.

Com efeito, o Tribunal de Contas da Unido tem o papel essencial,
constitucionalmente previsto, referente a aprovagdo das contas prestadas
pelo Presidente da Republica. Em razdo da aplicagdo do principio da si-
metria, cabe aos Tribunais de Contas estaduais e municipais, quando exis-
tirem, aprovar as contas de governadores e prefeitos, mediante a emissao
de parecer prévio.

Diante de todo o exposto, concluiu-se que os Tribunais de Contas
nao devem ser vistos apenas como 60rgaos de carater estritamente auxilia-
res, quando se trata de sustentabilidade fiscal, visto que possuem cunho
e corpo técnico para a averiguacdo de limites ultrapassados nos gastos
publicos. A Corte de Contas merece ¢ deve ser analisada com mais atengao
quando o assunto ¢ divida publica.

Dada a relevancia dos Tribunais de Contas brasileiros para o desen-
volvimento de todo pais, por serem 6rgdos administrativos fiscalizadores
de toda Administracdo Publica, estes devem se tornar referéncias no que
diz respeito a fiscalizagdo e ao controle dos gastos publicos, zelando por
uma politica fiscal sustentavel.
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RESUMO

O estudo analisou opgdes de investimentos que podem contribuir para a
sustentabilidade do Instituto de Previdéncia do Estado de Santa Catarina
(IPREV-SC). Com base no marco tedrico da gestdo integrada de ativos e
passivos (ALM) e no uso de algoritmos de otimizagdo, o trabalho adotou
uma abordagem tedrico-empirica, combinando a analise de dados histo-
ricos de investimentos com testes em cendrios reais. A pesquisa foi con-
duzida em cinco etapas: coleta de dados financeiros, analise de ativos e
passivos previdenciarios, avaliagdo de opg¢des de investimento, aplicagdo
de algoritmos de otimizagdo e teste pratico de rentabilidade no ano de
2023. Os resultados indicaram retornos otimizados de até 32,12%, com
5,24% de volatilidade, superando a meta atuarial e transformando o déficit
previdenciario de R$ 6 bilhdes em um superavit financeiro significativo.
Conclui-se que o uso de métodos quantitativos avangados e da inteligéncia
artificial podem aprimorar a eficiéncia dos investimentos previdenciarios,
contribuindo diretamente para a sustentabilidade financeira do instituto.
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ABSTRACT

The study analyzed investment options that can contribute to the sustaina-
bility of Santa Catarina’s State Pension Institute (IPREV-SC). Based on the
theoretical framework of integrated asset and liability management (ALM)
and the use of optimization algorithms, the work adopted a theoretical-em-
pirical approach, combining the analysis of historical investment data with
tests in real scenarios. The research was conducted in five stages: collec-
tion of financial data, analysis of pension assets and liabilities, evaluation
of investment options, application of optimization algorithms and practical
profitability test in the year 2023. The results indicated optimized returns of
up to 32.12%, with 5.24% volatility, exceeding the actuarial target and trans-
forming the pension deficit of R$6 billion into a significant financial surplus.
It is concluded that the use of advanced quantitative methods and artificial
intelligence can improve the efficiency of pension investments, directly con-
tributing to the financial sustainability of the institute.

Keywords: investments; sustainability; pension.
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1 INTRODUCAO

O equilibrio financeiro e atuarial do regime previdencidrio ¢ o ob-
jetivo a ser alcangado por gestores de Regimes Proprios de Previdéncia
Social (RPPS). Tanto que o legislador constituinte também o fez constar
no caput do art. 40 da CF/1988. Tal importancia ndo ¢ em vao. Caso ndo
seja alcancgado o equilibrio do regime, ficam em xeque ndo soé as finangas
do proprio ente gestor, mas também de toda a coletividade de seus filia-
dos e de seus dependentes. Apesar de estar demonstrada a importancia da
manutencao de um equilibrio atuarial durante a existéncia de um regime
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préprio de previdéncia social, ndo ¢ esta a situacao atualmente encontrada
em Santa Catarina. O instituto de previdéncia ndo tem ativos financeiros
(Santa Catarina, 2023).

Conforme se extrai do relatorio de avaliacdo atuarial de 2023, ve-
rifica-se que o déficit atuarial do Regimes Proprios de Previdéncia Social
de Santa Catarina (RPPS-SC) representava R$ 87,32 bilhdes em 2022 e
o valor subiu para R$ 113,09 bilhdes em 2023. Variacdo derivada, princi-
palmente, pelos reajustes observados nas remuneragdes € proventos dos
servidores (Santa Catarina, 2023). Destaque-se que nao ha equilibrio atu-
arial sem acumulagdo de recursos, haja vista que tal equilibrio deriva da
diferenca entre os bens e direitos acumulados (ativo atuarial) e as obriga-
¢oes contraidas (passivo atuarial). Como consequéncia direta da situagdo
supra descrita, o déficit atuarial continua crescendo, potencializado pela
inércia do Estado em estabelecer uma politica de investimentos eficiente
para equilibrar o passivo atuarial.

Desta forma, tomando como ponto de partida tais inquietagdes, este
trabalho traz como questao de pesquisa: Quais op¢des de investimentos
podem contribuir para a sustentabilidade do Instituto de Previdéncia
do Estado de Santa Catarina (IPREV-SC)? Assim, o objetivo do traba-
lho consistiu em analisar op¢des de investimentos que podem contribuir
para a sustentabilidade do Instituto de Previdéncia do Estado de Santa Ca-
tarina. No desenvolvimento do trabalho sdo relacionadas trés premissas.
Inicialmente, tem-se como premissa que o estudo integrado entre ativos e
passivos previdencidrios traz mais seguranca ¢ adequabilidade ao Instituto
(Luz, 2019; Mitra, Schwaiger, 2011; Oliveira, 2014; Santos, Lima, 2019;
Sarquis, Frigeri, Sousa, 2014; Silva, 2015; Wise, 1984).

Avaliar o tipo de passivo e identificar o ativo ideal para honrar com
0 seu respectivo pagamento de forma tempestiva ¢ essencial para um regi-
me de previdéncia sustentavel. Adicionalmente, considera-se que o uso de
inteligéncia artificial pode contribuir na escolha e na otimiza¢ao de inves-
timentos. Com isso, além de obter os melhores investimentos disponiveis,
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ha a possibilidade de otimizagdo de retorno e risco, trazendo uma rentabi-
lidade com baixo risco (Agarwal et al., 2006; Camargo, 2023; Haeser, Go-
mes, 2008; Markowitz, 1952; Pavlou, Doumpos, Zopounidis, 2018; Roriz,
2018). Tem-se como terceira premissa a concepgao de que os investimentos,
depois de passarem simultaneamente no crivo da adequabilidade e da otimi-
zac¢do, devem ser testados em um cenario real de investimento, de forma a
demonstrar o beneficio financeiro gerado ao RPPS-SC.

Vale ressaltar que, no que concerne aos investimentos, ¢ na analise
do investimento e na sua adequagdo a politica de investimentos do RPPS
que se encontra a maioria das solugdes de déficit financeiro e atuarial. As-
sim, a gestdo de ativos e passivos (ALM) nos traz a garantia de escolha de
fundos de investimento que se adequam a legislacdo correlata e a politica
de investimentos proposta (Luz, 2019; Mitra, Schwaiger, 2011; Olivei-
ra, 2014; Santos, Lima, 2019; Sarquis, Frigeri, Sousa, 2014; Silva, 2015;
Wise, 1984). Em fase posterior, os ativos mais indicados podem ser otimi-
zados por algoritmos. Além disso, atuam de forma eficiente a0 memorizar
a rentabilidade de milhares ou milhdes de possibilidades e sé aceitar valo-
res que superem os valores anteriormente maximizados (Camargo, 2023;
Duan, 2007; Fontoura, 2019; Krink, Patterlini, 2008; Pavlou, Doumpos,
Zopounidis, 2018; Roriz, 2018).

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Gestao integrada de ativos e passivos

Fatores como taxa de juros de longo prazo, idade média dos segu-
rados, receitas do instituto, taxa de inflagdo, entre outros, devem ser ana-
lisados para que se estabeleca uma carteira de investimentos que garanta
a concessdo futura de beneficios (Wise, 1984). O conceito ¢ conhecido
como gestao integrada de ativos e passivos, que vem do inglés Asset and
Liabilities Management (ALM).
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De forma complementar, Mitra e Schwaiger (2011) destacam que
o estudo das técnicas de ALM s3o um diferencial para os fundos de pre-
vidéncia. A ideia consiste em adequar o ativo de acordo com as exigibi-
lidades que o gestor tem pela frente. Assim, o passivo atuarial calculado
anualmente deve ser compensado por um ativo atuarial de igual montante,
momento em que devem ser considerados os produtos financeiros, bem
como qual deles seriam adequados para realizar essa tarefa.

Na mesma dire¢do, Oliveira (2014), dispde que a técnica de ALM
¢ uma aliada dos gestores de investimentos em previdéncia, uma vez que
permite simular, projetar e planejar o posicionamento estratégico mediante
diferentes futuros cenarios econdmicos. Alias, a analise macroecondmica
€ um aspecto importante nesta analise, pois ¢ a partir dos indicadores infla-
cionarios, de taxas de juros, entre outros, que sao definidas as estratégias
de investimento. Além disso, destaca que essa técnica traz visibilidade e
transparéncia ao processo de planejamento de politicas de investimento,
valores associados a uma governanca empresarial de qualidade.

Ao escolher as opgdes de investimento disponiveis, Sarquis, Frigeri
e Sousa (2014) destacam que a gestdo de um RPPS deve buscar sempre
uma melhor captacdo de recursos. Para esse fim, os autores pontuam que o
ponto principal a ser considerado ¢ o retorno dos investimentos. E ¢ neste
ponto que o gestor de investimentos deve concentrar seus esforcos. A es-
colha dos produtos e das solugoes depende, primariamente, da inflacao e
da taxa de juros a termo do mercado.

Com relagdo aos juros, Assaf Neto (2012) destaca que a taxa de
juros ¢ o preco do dinheiro, a remuneracao que o tomador de um emprésti-
mo paga ao doador de recursos. Segundo o autor, os fatores fundamentais
que afetam os juros sdo: a expectativa de inflacdo; o risco do tomador de
recursos; a liquidez do mercado e o risco conjuntural. Os juros afetam
decisoes de investimento e de consumo de bens durdveis, que precisam de
financiamentos bancarios. Uma alta de juros é seguida por uma demanda
maior por titulos de renda fixa, enquanto menos juros impulsionam o mer-
cado de renda variavel.
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A estrutura a termo das taxas de juros (ETTJ) tem por objetivo ex-
pressar a relag@o entre a taxa de juros e o prazo (maturidade) do investi-
mento. Mostra como as taxas de juros variam a medida que o vencimento
dos instrumentos financeiros aumenta. Em outras palavras, a ETTJ revela
o comportamento dos juros ao longo do tempo. No Brasil, a ETTJ ¢ cons-
truida a partir de contratos futuros de juros, a exemplo do tesouro prefixa-
do — LTN (Assaf Neto, 2012).

As curvas de juros podem assumir diferentes formatos, indicando as
expectativas dos investidores em relagdo as taxas de juros futuras. A curva
normal reflete a expectativa de expansao da economia, ou seja, as taxas de
juros de longo prazo sdo maiores do que as taxas de curto prazo. Assim, ha
taxas de juros mais altas para compensar a potencial inflagao no futuro e os
investidores exigem maiores retornos. Quando a curva de rendimento esta
invertida, as taxas de juros de curto prazo sdo maiores do que as taxas de
longo prazo, o que pode indicar uma perspectiva de desaceleragdo econd-
mica, além de condigdes economicas adversas. Uma curva de rendimento
plana ocorre quando ndo ha uma grande diferenga entre as taxas de juros de
curto e longo prazo, refletindo incerteza em relagdo a politica monetaria a
ser adotada pelo regulador (Varanta, Santos, Melo, 2019).

No caso de uma curva de rendimento concava, as taxas de juros de
curto prazo sao mais baixas do que as de prazo intermedidrio e as taxas de
longo prazo podem ser mais altas do que as de prazo intermediario, o que
pode refletir a expectativa de um aumento temporario das taxas de juros de
curto prazo. Isso pode acontecer no caso de uma politica monetaria restri-
tiva temporaria, seguida por uma politica regulatdria expansionista, com
a respectiva queda de juros. Por fim, ha também a curva de rendimento
ingreme, que ocorre quando ha uma diferenca significativa entre as taxas
de juros de curto e longo prazo. Esse padrao pode refletir a expectativa de
uma expansao econdmica robusta (Assaf Neto, 2012).

A partir da analise dessas curvas, Mitra e Schwaiger (2011) pontu-
am que o RPPS calcula uma meta atuarial anual que garanta o pagamento
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das aposentadorias vindouras. Ou seja, uma remuneragao anual que con-
siga trazer um equilibrio atuarial entre ativos e passivos. Destaque-se que,
quando o ativo atuarial supera o passivo atuarial, a diferenga pode ser
utilizada para os passivos financeiros, ou seja, os gastos recorrentes do
instituto como aposentadorias ja autorizadas (Camargo, 2023).

Como o passivo atuarial dos RPPS ¢ obrigatoriamente calculado
por um atudrio por meio de um relatorio de avaliagdo atuarial anual, é pre-
ciso realizar um investimento, com base em uma analise macroeconomica
preliminar, que tenha o mesmo montante do célculo do passivo, além de
uma rentabilidade anual, que geralmente compde-se de inflacdo mais uma
taxa definida pelo instituto com base na ETTJ (Oliveira, 2014).

A ETTJ também ¢ a base para descontar o valor do passivo atu-
arial dos RPPS. Inclusive, para os Regimes Proprios, ¢ a Portaria MTP
n.° 1.467/2022 que define o valor para trazer o passivo atuarial a valor
presente, com base na ETTJ. O art. 1° do anexo VII da norma destaca que
essas taxas devem considerar o ponto da ETTJ o mais proximo a duragao
do passivo do regime. Ou seja, conforme a Tabela 1, um RPPS com pas-
sivo médio de 25 anos poderia descontar o passivo atuarial, para o ano de
2022, em 4,97% de seu valor total. Passada essa fase, é necessario avaliar
a estrutura macroeconomica atual para a consecu¢do da nova politica de
investimentos do RPPS e sua nova meta atuarial, que é a escolha da taxa
média para remunerar seus investimentos.

Essa avaliag@o ¢ necessaria por conta do principio do equilibrio fi-
nanceiro e atuarial, que hoje tem status constitucional (Brasil, 1988). No-
gueira (2012) destaca que o equilibrio financeiro se refere a equiparagdo
entre as receitas auferidas e as obrigacdes de cada exercicio financeiro,
que € a cobertura de beneficios previdenciarios imediatos. Por outro lado,
o equilibrio atuarial seria a cobertura destes beneficios no longo prazo.
Para esse fim € que é necessaria a gestao entre ativos e passivos.
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O estudo de ALM traz varios beneficios na projecdo de fluxos de
caixa, no equilibrio financeiro e atuarial e também para a gestao entre ati-
vos e passivos dos regimes (Santos, Lima, 2019). Os autores destacaram
que ndo havia determinacdo legal para a utilizagdo de Modelo ALM na
gestdo de ativos e passivos dos RPPS, mas recentemente isso mudou com
o Programa de Certificagdo Institucional e Modernizagdo da Gestao dos
Regimes Proprios de Previdéncia Social da Unido, dos Estados, do Distri-
to Federal e dos Municipios (Pro-Gestao).

O Pro-Gestdo ¢ um recente trabalho desenvolvido pelo Ministério
da Previdéncia, que estabelece uma escala de gestao para aferir o grau de
governanga nos Regimes Proprios ¢ tem como base o cumprimento de re-
gras definidas na Portaria MTP n.° 4.248/22. Assim, por meio de uma cer-
tificacdo que envolve exames, critérios de acessibilidade e capacitagdes, os
regimes proprios conseguem atingir niveis de governanga mais elevados.

Inclusive, a variacdo de limites de investimentos encontra respaldo
nos niveis de governanca que o RPPS atinge. Quanto maior o nivel, maior
a liberdade de investimentos. Vale ressaltar que a gestdo entre ativos e
passivos (ALM) ¢ obrigatodria a partir do nivel II do Pro-Gestdo. Como
resultado, atualmente, varios RPPS’s passaram a contratar economistas
para realizarem o estudo de ALM, como Jaragua do Sul e Itajai. A ideia é
ter mais liberdade de gestdo com niveis mais altos de governanca.

O modelo ALM incorpora as regulamentagdes legislativas e os re-
quisitos de solvéncia (Luz, 2019). A razdo de solvéncia representa a rela-
cdo de longo prazo entre os ativos financeiros e os passivos financeiros.
Essa relagdo, quando equilibrada, ¢ chamada de equilibrio atuarial. Assim,
¢ preciso fazer analises de cunho estatistico e macroecondmico para cal-
cular ndo s6 a meta atuarial do instituto, mas a quantidade de ativos que
garanta o pagamento dos passivos de longo prazo (solvéncia).

Luz (2019) testou a eficacia do ALM no ambito da previdéncia com-
plementar do Rio de Janeiro e concluiu que o modelo otimiza o retorno e o
risco dos investimentos analisados. Na mesma dire¢ao, Silva (2015) obser-
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va que o ALM, especialmente quando se consideram as restricdes legais e
o resultado do plano a cada época, apresenta boa eficacia na relagdo entre
ativo e passivo, fazendo com que haja maior sobra de recursos para o gestor
que o utiliza. No entanto, a autora, em suas conclusdes, destaca também que
os modelos propostos poderiam ser aperfeigoados pela implementagdo de
algoritmos de otimizagao das carteiras baseados em processos.

2.2 Teoria do valor em financas

A escolha de bons ativos de investimentos € uma tarefa bastante
complicada, pois existem varios fatores a serem analisados. No entanto,
ha estudos que ajudam nessa analise (Alvarenga et al., 2019; Barth et al.,
2001; Ball; Brown, 1968; Beaver, 1968; Bruni; Fama, 1998; Camargo,
2022; Elshandidy, 2014; Fama; French, 1993; Fama; French, 2015; Galdi;
Lopes, 2008; Sharpe, 1964).

A base para escolher bons ativos ¢ o Indice de Sharpe. A ideia de
Sharpe foi analisar os investimentos ¢ escolher apenas aqueles com maxi-
mo retorno (rentabilidade) e minima volatilidade (risco) dentre os disponi-
veis: um indice para ajudar os investidores a entender o retorno potencial
de um investimento em comparagdo com o seu risco. A ideia foi explicar
se os retornos excedentes de uma carteira sdo decorrentes de decisdes de
investimento inteligentes ou resultado de muito risco. Quando o indice ¢
positivo, o risco adicional com o investimento, em tese, valeria a pena. Se
o Indice de Sharpe é negativo, ndo devera haver aporte, haja vista que o
ativo nao traz retornos com o risco adicional (Sharpe, 1964). Com o passar
dos anos, mais fatores comecaram a ser analisados.

Como solugdo para esse impasse, a teoria dos trés fatores, criada por
Fama e French (1993), aumentou o espectro de analise de ativos. Em seu
texto original, os autores criaram trés fatores de analise: valor da empresa,
tamanho e possibilidade de crescimento. Mais tarde, Fama e French (2015)
propuseram um novo modelo, o modelo de precificagdo de ativos de cinco
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fatores, adicionando duas novas variaveis: rentabilidade e investimento.

Vale destacar que Fama e French (2015) concluiram que o fator Va-
lor seria redundante, ja que ndo ha diferenga estatistica quando se compara
o modelo de cinco fatores com um modelo de quatro fatores, retirando-se
o fator Valor. De acordo com o artigo, o retorno médio do fator é captu-
rado pela exposicao a outros fatores. Essa teoria foi se desenvolvendo
e, atualmente, cientistas usam multiplos fatores para analise, utilizando
variaveis qualitativas (Dummies). A técnica se tornou tdo importante que
¢ utilizada pela Bolsa de Nova York (NYSE), por exemplo, para a analise
de empresas e fundos. Entdo, os cientistas preocuparam-se em analisar
também os fatores de forma isolada.

Quando se trata de fatores isolados, Ball ¢ Brown (1968) destacam
que lucros tendem a explicar 30% a 40% da precificagdo de um investi-
mento. Ja Beaver (1968) aponta que o reporte (divulgagao) do lucro das
empresas tém forte impacto no volume de negociagdo e no preco de seus
ativos negociaveis. Além disso, sugere a criacdo de um modelo preditivo
que capture essa valorizagao.

Em 1995, Ohlson trouxe o modelo de avaliagdo de lucros residuais
que tenta explicar a relacdo entre lucros anormais € o respectivo preco de
uma agdo. Posteriormente (até os dias atuais) autores t€m utilizado seu
modelo como a referéncia em modelo de relevancia, que ¢ a analise de
como a divulgacao de resultados de uma empresa impactam o seu valor
(Alvarenga et al., 2019; Barth et al., 2001; Elshandidy, 2014, Galdi, Lo-
pes, 2008). Alvarenga et al. (2019), por exemplo, avaliam a relagdo entre
resultados trimestrais e o valor da empresa, utilizando um vetor autorre-
gressivo, que demonstra o percentual de impacto da variavel no percen-
tual de aumento. Paralelamente, Barth ef al. (2001) e Elshandidy (2014)
acrescentaram que as informacdes contabeis e financeiras nao precisam
ser novas para serem relevantes, o que nos faz buscar incluir relagdes de
longo prazo em nossa analise. Inclusive, hoje, ha algoritmos que avaliam
essa relacdo de longo prazo e fazem projecdes bem realistas.
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Nessa linha, Galdi e Lopes (2008) foram os pioneiros em avaliar a
relacao de longo prazo e de causalidade entre o lucro contabil e o preco
das ac¢des de empresas da América Latina. Os autores descobriram, em
linha com os autores anteriores, uma forte relacdo entre lucro contabil e
valor da empresa. Em contraponto, Bruni ¢ Fama (1998) invertem essa 1o-
gica e buscam investigar se os precos das agdes, a longo prazo, impactam
os resultados divulgados.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS
3.1 Tipologias e etapas da pesquisa

Em relagao as tipologias de pesquisa, adotou-se a classificacdes de
Raupp e Beuren (2012). No que tange aos objetivos, a pesquisa ¢ descriti-
va. Na tipologia quanto aos procedimentos, a pesquisa adotou a categoria
de pesquisa documental. Em relacdo a abordagem do problema, a pesqui-
sa é quanti-qualitativa. A descri¢ao das etapas da pesquisa ¢ apresentada
na sequéncia.

a) Etapa 1 — Coleta de dados relativa a produtos financeiros: coleta
de dados diarios das ofertas de fundos disponiveis nos portais da B3 (fun-
dos listados em bolsa), no periodo historico de margo de 2020 a dezembro
de 2022; coleta de dados diarios de titulos ptblicos disponiveis na data de
corte escolhida; e coleta de dados diarios de fundos da Comissdo de Va-
lores Mobiliarios (CVM) (fundos nao listados) relativos ao ano de 2022;

b) Etapa 2 — Estudo de ALM do IPREV-SC: avaliacdo de ativos e
passivos da previdéncia propria dos Servidores de Santa Catarina a par-
tir do cenario macroeconomico vigente em 31/12/2022 (periodo posterior
mais proximo da coleta de dados de produtos financeiros);

c¢) Etapa 3 — Analise das opg¢oes de investimento: coletados os dados
diarios de ofertas de fundos disponiveis e feita a avaliacdo dos ativos e
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passivos do IPREV-SC, realizou-se uma analise de quais produtos eram
mais adequados para compor o ativo previdenciario;

d) Etapa 4 — Propostas de otimizacdo: gera¢do de um conjunto de
possibilidades de investimento a partir da analise, integragdo e descricdo
dos dados e informagdes identificados nas etapas 2 e 3, utilizando algorit-
mos de otimizagao evolutivos;

e) Etapa 5 — Teste real de rentabilidade do investimento: as solugdes
de investimento das etapas 1 a 3 e a carteira de melhor rentabilidade da
etapa 4 serdo testadas no ano de 2023 com dados oficiais, de forma a de-
monstrar o beneficio financeiro gerado.

3.2 Técnicas de coleta de dados

A coleta de dados envolveu varias fontes, a partir das quais foram
extraidos dados julgados necessarios para as analises que seriam empre-
endidas: as opcdes de investimentos disponiveis para a previdéncia, que
podem ser encontradas na base de dados da B3, do Tesouro Direto ¢ da
CVM; os dados do estado de Santa Catarina (SC), mais especificamente a
Previdéncia Propria dos Servidores Estaduais, gerida pelo IPREV-SC, que
podem ser encontrados no Sistema de Informagdes dos Regimes Publicos
de Previdéncia Social (Cadprev); e a extracdo de dados macroecondmicos,
que sera detalhada na proposta de estudo de ALM. O Quadro 1 apresenta
um resumo das fontes e tipos de dados coletados.
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Quadro 1 — Categoria, fonte e tipos de dados coletados

Categoria Fonte Tipo
Primario Tesouro Dados diarios dos titulos publicos disponiveis para
Direto investimento no més de dezembro de 2022.

Dados diarios dos Fundos de Investimentos disponi-

Primdrio VM veis na autarquia no periodo de 2022.
Primario B3 Dados diarios dos Fundos Imobiliarios e Fundos de
Indice listados no periodo de 2020 a 2022.
Primario CADPREV Dados previdenciarios do IPREV-SC de 2022.
L L. . Dados micro e macroecondmicos na data de 22 de
Primarios e Secundarios Diversas
dezembro de 2022.

Fonte: dados da pesquisa (2023).

Os dados primarios relativos aos titulos publicos foram obtidos por
meio de raspagem ou “webscrapping” no site do Tesouro Direto, por meio
do software Spyder, que utiliza a programacao Phyton. O periodo escolhi-
do foi 0 més de dezembro de 2022, com o intuito de escolher os produtos
mais adequados para o ativo financeiro do IPREV-SC para o ano de 2023.

Os dados primarios relativos aos fundos CVM foram obtidos por
meio de raspagem ou webscrapping no site da CVM, a partir do software
Spyder, que utiliza a programacdo Phyton. Em um primeiro momento,
todas as informagoes diarias dos Fundos CVM (nio listados na B3) foram
coletadas (mais de 12 milhdes de dados).

J& para os fundos de renda variavel listados, no caso dos fundos
imobiliarios (Fiis), foi necessario programar via Spyder a coleta de dados
dos 458 Fiis listados na B3. Os dados foram obtidos por meio de raspagem
ou webscrapping na plataforma do Yahoo Finance. A CVM disponibilizou
toda a sua base de dados a partir de 2020. Nestes termos, o periodo para
analise de volatilidade e prego de ativos de renda varidvel tem que ser um
pouco maior, cerca de trés anos. O periodo utilizado foi de abril de 2020 a
dezembro de 2022, pois foram eliminados os meses referentes ao inicio da
pandemia do covid-19 (janeiro a marco de 2020).
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O mesmo procedimento foi realizado com os fundos que replicam indi-
ces (ETF’s). Também foi necessario programar via Spyder a coleta de dados
de todos os ETF s listados na B3. O mecanismo de coleta de dados foi o mes-
mo utilizado para os Fiis. Destaque-se que, nos anexos deste estudo, foram
disponibilizados, além do codigo realizado para este fim, links do Google Co-
lab para a programagao feita. A ideia ¢ incentivar a utilizagdo do mecanismo e
oferecer uma possibilidade de utilizar os dados de forma gratuita.

Para os dados primarios do IPREV-SC foi utilizada a Application
Programming Interface (API) do Sistema de Informag¢des dos Regimes
Publicos de Previdéncia Social (Cadprev). O Cadprev ¢ um aplicativo uti-
lizado para a elaboracdo dos demonstrativos exigidos pela Secretaria de
Previdéncia (SPREV), dentre eles o Demonstrativo de Informagdes Previ-
denciarias e Repasses (DIPR), o Demonstrativo de Resultados da Avalia-
¢do Atuarial (DRAA) e o Demonstrativo das Aplicagdes e Investimentos
de Recursos (DAIR). Para obtengdo de dados de todos esses demonstra-
tivos foi utilizada técnica de raspagem de dados por meio do sofiware
RStudio, que utiliza a linguagem de programacao “R”.

Ja para os dados micro e macroecondmicos brasileiros foram utili-
zados os dados de diversas fontes. O estudo preliminar de ALM trouxe a
necessidade de avaliar dados complementares do cenario internacional e
do cendrio nacional.

3.3 Proposta de estudo de ALM

O estudo de ALM foi feito preliminarmente a andlise dos dados
relativos aos produtos financeiros, haja vista que os resultados encontra-
dos foram a base de escolha dos produtos que seriam adequados a uma
possivel carteira de investimentos do IPREV-SC. A base do estudo foi a
analise do cenario internacional, nacional e questdes atuariais do proprio
instituto de previdéncia catarinense. O quadro a seguir resume os tipos de
dados coletados.
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Quadro 2 — Categoria, fonte e tipos de dados do Estudo de ALM
Categoria Fonte Tipo

Dados relativos ao Produto Interno Bruto (PIB), ao desemprego,
OCDE (API  ainflagdo e aos juros das maiores economias do mundo (China,

fimaro Dbnomics) India, Estados Unidos da América e 20 paises da Europa Oci-
dental, além do Brasil).
Primario IBG.E (API Dados nacionais relativos ao PIB.
Sidra)
IBGE (API Dados do mercado de trabalho relativos a Pesquisa Nacional por
Primario Sidra) Amostra de Domicilio (PNAD) e ao Cadastro Geral de Empre-
gados e Desempregados (CAGED).
Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
s IBGE (API . P . .
Primario . relativos ao Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo
Sidra) A
(IPCA) e seus nucleos.
S Bacen (API Dados relativos a Sistema Especial de Liquidagdo e Custodia
Primario dados Aber- .
tos) (Selic).

Dados macroeconomicos do Boletim Focus na data 22 de
Secundario Bacen (Site) = dezembro de 2022 e Dados relativos a empréstimos consignados
do relatoério de economia bancaria de 2022.
Fonte: dados da pesquisa (2023).

Em relag@o ao cenario internacional, utilizou-se a base de dados da
Organizagdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Economico (OCDE),
que possui uma publicagdo mensal com varios indicadores. Os dados sdo
distribuidos em quatro grandes areas: nivel de atividade, mercado de tra-
balho, inflagdo e politica monetaria. Nestes termos, foram coletados, em
cada uma destas areas respectivas, dados relativos ao Produto Interno Bru-
to (PIB), ao desemprego, a inflagdo e aos juros das maiores economias do
mundo (China, India, Estados Unidos da América e 20 paises da Europa
Ocidental, além do Brasil). Os dados foram obtidos por meio de raspagem
de dados ou webscrapping na plataforma DBnomics por meio do software
Spyder, que utiliza a programag¢ao Phyton.

Ja no cenario nacional, seguindo a mesma logica da OCDE, foram
coletados dados de quatro grandes areas: nivel de atividade, mercado de
trabalho, inflagdo e politica monetaria. Primeiramente, em relagdo ao ni-
vel de atividade, foram coletados dados do Instituto Brasileiro de Geogra-
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fia e Estatistica (IBGE) relativos ao PIB. Os dados foram obtidos por meio
de raspagem de dados ou webscrapping na plataforma SIDRA, por meio
do software Spyder, que utiliza a programagao Phyton.

Em relagdo ao mercado de trabalho, foram coletados dados do IBGE
relativos a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD) (IBGE,
2015) e ao Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED)
(TEM, 2016). Os dados do CAGED e da PNAD foram obtidos por meio
de raspagem de dados ou webscrapping na plataforma SIDRA, por meio
do software Spyder, que utiliza a programagao Phyton. Posteriormente,
em relacio a inflagdo, foram coletados dados do IBGE relativos ao Indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) e seus nticleos. Wynne
(1999) destaca que, em geral, os componentes retirados do indice de in-
flagdo sdo alimentos, energia e efeitos dos impostos indiretos. Assim, os
bancos centrais divulgam medidas de nucleo baseadas nesta abordagem.
Os dados relativos ao IPCA também foram obtidos por meio de raspagem
de dados ou webscrapping na plataforma SIDRA, por meio do sofiware
Spyder, que utiliza a programacgdo Phyton.

Para a area de politica monetaria, foram coletados dados relativos
a Selic. Os dados foram obtidos por meio de raspagem de dados ou webs-
crapping pela API Dados abertos do Banco Central do Brasil (Bacen), por
meio do software Spyder, que utiliza a programagao Phyton. Os dados se-
cundarios foram extraidos do boletim Focus, de 22 de dezembro de 2022,
e também dos dados relativos aos empréstimos consignados do Relatorio
de Economia Bancaria (REB), de 2022, ambos do Bacen.

3.4 Técnicas de analise de dados

A analise de dados envolveu duas fases: analise de investimentos
em renda fixa e analise de investimentos em renda variavel. No caso de
titulos publicos, os produtos foram escolhidos a partir do estudo de ALM.
Ao avaliar as op¢des disponiveis no site do Tesouro Direto, foi possivel
escolher a melhor op¢do a partir da meta atuarial do IPREV-SC.
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Ja para os fundos de renda fixa, foi criado um indice de performan-
ce (KPI) para os dados de Fundos de Investimentos coletados. Por meio
de programagdo na linguagem Phyton, foram utilizados filtros que cum-
priam a legislagao de regéncia dos RPPS, qual seja, a Resolugao CMN n.°
4963/2021. Nestes termos, foram selecionados fundos que tinham um mi-
nimo de 1.000 cotistas, com o intuito de diminuir o risco de liquidez e pa-
trimonio liquido robusto, para diminuir o risco de crédito. Depois, foram
analisadas as rentabilidades dos fundos disponiveis, com a finalidade de
escolher o melhor fundo em termos de performance no periodo de coleta.

Por outro lado, a analise de dados para os fundos de renda variavel
envolveu varias etapas. A questdo é que, como se tratam de investimen-
tos de longo prazo, é necessario avaliar todos os tipos de risco que os
produtos estdo sujeitos, além de caracteristicas que sejam adequadas aos
investimentos previdenciarios. O Quadro 3 apresenta um resumo dos pro-
cedimentos realizados.

Quadro 3 — Etapas e técnicas de analise de dados
Etapas Técnica

Criagio de um indice de performance (KPI) para os fundos disponiveis = Indices de performance

Criac@o de uma carteira de investimentos com pesos aleatorios com Fronteira Eficiente de
base na Fronteira Eficiente de Markowitz Markowitz
Otimizagdo da carteira de investimentos com a ajuda de algoritmos de Algoritmos de
otimizag¢ao otimizag¢ao
Analise comparativa de resultados Revisdo analitica

Fonte: dados da pesquisa (2023).

Quanto aos parametros utilizados, primeiramente foi feito um indi-
ce de performance (KPI) para os fundos, com o intuito de filtrar aqueles
mais aderentes a um investimento seguro de longo prazo. Em seguida,
foi criada uma carteira com pesos aleatorios com base na Fronteira Efi-
ciente de Markowitz. O terceiro passo foi otimizar a carteira via risco/
retorno com a ajuda dos algoritmos de otimizag@o. Foram feitos testes
com 6 algoritmos: Aill climbing, simulated annealing, algoritmo Genético,

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 187-227, jul./dez. 2025.

203



SOUSA; RAUPP - Op¢des de investimentos e a sustentabilidade do Instituto de Previdéncia do
Estado de Santa Catarina

Non-dominated Sorting Genetic Algorithm Il (NSGA2), Particle Swarm
Optimization (PSO) e Evolucao Diferencial (DE). Por fim, foi feita a com-
paragdo da rentabilidade entre as carteiras escolhidas de forma aleatoria
com as carteiras geradas pelos algoritmos.

4 RESULTADOS
4.1 Titulos publicos

Seguindo a linha das evidéncias encontradas no Estudo ALM, foi fei-
ta uma busca das ofertas de titulos publicos [IPCA+ em dezembro de 2022.

Tabela 1 - Prego e taxa de compra do tesouro IPCA+, em dezembro de 2022

Tipo de Titulo VenIc)iz:tt::n to Data Base Tax:/[;::l)ll:; pra PUMCa (:lnl:;)ra
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 29/12/2022 6,16 1053,75
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 28/12/2022 6,21 1041,68
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 27/12/2022 6,33 1015,38
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 26/12/2022 6,35 1010,74
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 23/12/2022 6,33 1015,04
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 22/12/2022 6,47 984,9
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 21/12/2022 6,37 1005,35
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 20/12/2022 6,44 990,27
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 19/12/2022 6,43 991,93
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 16/12/2022 6,41 995,68
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 15/12/2022 6,29 1020,3
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 14/12/2022 6,42 992,4
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 13/12/2022 6,32 1013,08
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 12/12/2022 6,28 1021,25
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 09/12/2022 6,19 1040,38
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 08/12/2022 6,29 1019,19
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 07/12/2022 6,2 1038,24
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 06/12/2022 6,11 1057,67
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Tabela 1 - Prego e taxa de compra do tesouro IPCA+, em dezembro de 2022 (continuagao)

Tipo de Titulo Ven]c)i":ltmo Data Base Ta"lflfl;’l':;pra PUNE ‘:1'1'1';""‘
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 05/12/2022 6,04 1072,95
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 02/12/2022 5,93 1097,7
Tesouro IPCA+ 15/05/2045 01/12/2022 6,06 1067,15

Fonte: elaborada com base em dados do Tesouro Direto (2024).

Conforme a Tabela 1, no dia 28 de dezembro de 2022, os valores do
tesouro IPCA+, com vencimento em 15de maio de 2045, taxa de IPCA +
6,21% ao ano (a.a.) e prego unitario de R§1041,68. Esse valor ja garante a
rentabilidade contratada para o RPPS ap6s um ano na marcagao na curva
(taxa garantida).

4.2 Empréstimos consignados
Para os empréstimos consignados, foi escolhida a taxa média de
empréstimos consignados para servidores divulgado pelo Relatorio de

Economia Bancéaria do Bacen de 2022. O valor divulgado para novembro
de 2022 foi de 1,97% ao més (a.m.) (Bacen, 2023).
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Tabela 2 — Estimativa da taxa de juros efetiva anual para crédito pessoal e consignado
(amostra 2013.01 —2019.12)

Modalidade de empréstimo

Variaveis Consignado Consignado Pessoal (1) | Pessoal (2)
) @
Sem rendimento 2,638%** 3,109%** 74,79%** 62,34%%*
(0,0228) (0,0949) (0,629) -1.029
Renda até 1 salario minimo (s.m.) 2,548%%*%* 3,161%** 54, 53%%% 43,10%**
(0,0228) (0,0835) (0,366) (0,349)
Renda entre 1 € 2 s.m. 2,458% %% 2,872%*% 39,44 %% 26,86%**
(0,0228) (0,0788) (0,292) (0,257)
Renda entre 2 e 3 s.m. 2,216%%* 2,639%%* 28,82%*%* 20,61 %%*
(0,0225) (0,0760) (0,257) (0,252)
Renda entre 3 e 5 s.m. 1,908*** 2,333%#% 19,32%%%* 12,68%*%*
(0,0222) (0,0775) (0,214) (0,241)
Renda entre 5 ¢ 10 s.m. 1,434%** 1,779%** 9,501 *** 5,792%%%*
(0,0216) (0,0736) (0,163) (0,227)
Renda entre 10 ¢ 20 s.m. 0,463%*** 1,177%%* 1,474%%* 0,300
(0,0179) (0,0677) (0,108) (0,215)
Aposentado (INSS) -0,959%** 0,0829%** -0,545%%% 4 930%**
(0,0149) (0,0188) (0,104) (0,313)
Servidor publico -2,524%** -2,082%** -11,40%%% 9. 206%**
(0,0197) (0,0206) (0,131) (0,122)
Trabalhador informal - - 2&28?;:;
Pull Request (Pr.) Default 1,497%** 41,50%**
(0,0279) (0,568)
Educacao financeira -0,0865%*%* -1,285%**
(0,00250) (0,0124)
Constante 29,83%** 31,17%%* 109, 1#%* 171,4%%*
(0,0629) (0,178) (0,422) (0,924)
Numero de observagdes 20.518.626 1.863.378 24.093.347 = 3.750.840
R2 0,208 0,179 0,278 0,292
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Tabela 2 — Estimativa da taxa de juros efetiva anual para crédito pessoal e consignado
(amostra 2013.01 — 2019.12) (continuagao)

Modalidade de empréstimo

Varidveis Consignado Consignado (1) Pessoal 2)
O] 2
Controle risco Nao Sim Nao Sim
Efeito fixo tempo Sim Sim Sim Sim
Efeito fixo municipal Sim Sim Sim Sim

*Desvio padrao robusto em parénteses; ***p<0,001, **p<0,05, *p<0,1.
*Todas as regressoes sdo controladas para prazo, empréstimo, idade e género.
Fonte: Relatorio de Economia Bancaria (Bacen, 2022).

Para o empréstimo consignado, as taxas de juros recuam de 28,49%
a.a. em média para individuos que possuem salarios de até um salario
minimo, para 23,21% a.a. quando considerou-se apenas as pessoas com
rendimentos acima de 20 salarios minimos.

4.3 Fundos de investimentos disponiveis

A comegar pelos Fundos Cambiais, verificou-se que todos perfor-
maram abaixo da Selic. Uma desvalorizagdo no ddlar costuma impactar
negativamente a rentabilidade destes fundos. A Figura 1 demonstra a ren-
tabilidade dos fundos no ano de 2022.

Figura 1 - Rentabilidade dos melhores fundos cambiais no ano de 2022

Melhores Fundos Cambiais de 2022

T Ay I o e EM&NAMWM

Bl

N
%0 TN

Mar 2022 May 2022 Jul 2022 Ser 2022 Nov 2022

— selic
—— SICREDI - FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO CAMBIAL DOLAR LONGO PRAZO
—— BTG PACTUAL DIGITAL DOLAR FUNDO DE INVESTIMENTO CAMBIAL
—— TREND DOLAR FUNDO DE INVESTIMENTO CAMBIAL

MAPFRE FUNDO DE INVESTINENTO CAMBIAL
~—— ITAU INDEX CANBIAL BOLAR FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO

BB CAMBIAL EURO LP FUNDG DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO

VITREO MOEDAS LIFE FUNDQ DE INVESTIMENTC CAMBIAL

TTAU CAMBIAL COLAR - FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIVENTO

BV DOLAR. CAMEIAL FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO

BRADESCO FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO CAMBIAL AGORA

Fonte: elaborada com dados fornecidos pela CVM (2024).
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Os fundos apresentaram alta volatilidade e baixa rentabilidade.
Quando isso acontece, o investimento nao € recomendavel, haja vista que
havera menor retorno com maior risco em comparagdo com o investi-
mento seguro em titulos publicos. Ja em relagdo aos fundos de renda fixa,
verificou-se que todos performaram acima da Selic.

Figura 2 - Rentabilidade dos melhores fundos de renda fixa no ano de 2022

Melhores Fundos de Renda Fixa de 2022

Fonte: elaborada com dados fornecidos pela CVM (2024).

Neste caso, o investimento é recomendavel. Acontece que o estudo
ALM destacou a possibilidade de ganhos parecidos com titulos publicos, in-
clusive maior do que a taxa ja garantida, pois a projec¢ao de juros para o ano
de 2023 foi de baixa pelo Comité de Politica Monetaria (Copom). Além dis-
so, fundos de renda fixa ainda possuem um forte risco de crédito por serem
de gestores privados. Nestes termos, optou-se por nao investir em fundos de
renda fixa. Em relag@o aos fundos multimercado, similarmente aos fundos
de renda fixa, verificou-se que todos performaram acima da Selic.
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Figura 3 - Rentabilidade dos melhores fundos multimercado no ano de 2022

Melhores Fundos Multimercado de 2022

Mar 2022 May 2022 Jul 2022 Sep 2022 Nov 2022

— selic

—— EGH THETA 18 FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO MULTIMERCADO

—— EXPLORITAS ALPHA AMERICA LATINA FUNDO DE INVESTIMENTO EM CGTAS DE FI MULTIMERCADO

—— IBIUNA LONG SHORT ADVISORY FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO MULTIMERCADO
IBIUNA LONG SHORT STLS FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO MULTIMERCADO

—— ACESSO IBIUNA LONG SHORT 2 MULTIMERCADO FIC FI
IBIUNA LONG SHORT STLS SELECAO MULTIMERCADO FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO
VINLAND MACRO PLUS ADVISORY FUNDO DE INVESTIMENTO EM COTAS DE FUNDOS DE INVESTIMENTO MULTIMERCADO

Fonte: elaborada com dados fornecidos pela CVM (2024).

O problema ¢ que os fundos apresentaram alta volatilidade. Este
fato traz um risco que afronta os principios elencados pelo Ministério do
Trabalho e Emprego (MTE) nos investimentos em previdéncia, haja vista
que expOe uma quantia financeira a uma volatilidade que nao traz a pru-
déncia e a seguranca necessarias para um investimento previdenciario de
longo prazo. Em relagdo aos fundos de agdes, verificou-se que todos per-
formaram acima da Selic, como pode ser observado na Figura 4.

Figura 4 - Rentabilidade dos melhores fundos de a¢des no ano de 2022

Melhores Fundos de Acdes de 2022

Mar 2022 May 2022 Jul 2022 Sep 2022 Nov 2022
— selic —— BRADESCO FUNDO DE INVESTIMENTO EM ACOES CIELO
—— BB ACOES CIELO FUNDO DE INVESTIMENTO BB ACGES BB SEGURIDADE FUNDO DE INVESTIMENTO EM ACOES
TTAIT ACOES PFTRORRAS - FUNDO DE INVESTIMENTO —— SICREDT - FUNDO DF INVESTIMENTO FM ACGFS PFTRORRAS

Fonte: elaborada com dados fornecidos pela CVM (2024).
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Seguindo a mesma logica dos fundos multimercado, os fundos, ape-
sar de apresentarem alta rentabilidade, também apresentaram alta volati-
lidade. Este fato faz com que os fundos nio sejam adequados para inves-
timentos para a previdéncia. Os fundos imobiliarios, na linha do proposto
pelo estudo de ALM, apresentaram boa rentabilidade e baixa volatilidade.

Figura 5 - Rentabilidade dos Melhores Fundos Imobiliarios nos Anos de 2020 a 2022

ARRI11.SA
EURO11.5A
GSFI11.5A
HGPO11.5A
MALL11.5A
PABY11.5A

225

2.00

daily returns

2020-05 2020-09 2021-01 2021-05 2021-09 2022-01 2022-05 2022-09 2023-01

Fonte: elaborada com base em dados da B3 (2024).

Ao analisar a Figura 5, verifica-se uma rentabilidade de cerca de
50% em todos os fundos. O destaque fica com o Fundo GSF11.SA, que
apresentou retorno robusto acima dos 75%. Em seguida, apresenta-se a

volatilidade.
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Figura 6 - Volatilidade dos Fundos Selecionados

— ARRI1LSA
=== EURO11SA
08 —— GSFIL1.5A
— HGPO11.SA
— MALL11.5A
0.6 — PABY11.5A
= VGIR11.5A

0.4

0.2

Retorno Diario

0.0

-0.4
2020-05 2020-09 2021-01 2021-05 2021-09 2022-01 2022-05 2022-09 2023-01

Fonte: elaborada com base no Banco de Dados da B3 (2023).

Em termos de volatilidade, apenas o fundo PABY11.SA alcangou
volatilidade acima de 25%, mas esse também ¢ um percentual aceitavel.
As boas praticas de governanga sugerem uma volatilidade de até 25%
(uma perda pequena), com pequenas variagdes acima ou abaixo desse
percentual em tempos de inflagdo alta. A carteira, que contou com pesos
fixos (14,57% por ativo), ndo otimizados, no ano de 2022, veio com 38%
de retorno e 12,5 % de volatilidade.

Os Fundos de Indice (ETFs), apresentaram retorno acima de 50%.
O destaque ficou com o Fundo MATB11.SA, que apresentou retornos ex-
traordinarios acima de 100%. Em seguida, buscou-se os retornos normali-

zados dos fundos selecionados:

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 187-227, jul./dez. 2025.

211



SOUSA; RAUPP - Op¢des de investimentos e a sustentabilidade do Instituto de Previdéncia do
Estado de Santa Catarina

Figura 7 - Rentabilidade dos Melhores Fundos de Indice nos anos de 2020 a 2022
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Fonte: elaborada a partir do Banco de Dados da B3 (2024).

A partir da figura, percebe-se que o MATB11 obteve a melhor per-
formance em termos de retorno. Avangou-se, na sequéncia, para a analise
da volatilidade da carteira.

Figura 8 - Volatilidade dos fundos selecionados

0.10 —— BOVB11.5A
- BOWV1L.SA
~— DIVO11.5A

0.08 = VVB11.5A
—— MATB11SA
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—— SPXILLSA

2 o004
o
o
© 0.02
=
£
2 000

-0.02

-0.04

-0.06

2020-05  2020-09  2021-01  2021-05 202108  2022-01 202205 202209  2023-01
Fonte: elaborada a partir do Banco de Dados da B3 (2024).
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Com excegao da volatilidade do fundo PIBB11.SA (perto de 12,5%),
todos os fundos restantes apresentaram uma volatilidade comportada. A car-
teira, que contou com pesos fixos (14,57% por ativo), ndo otimizados, no
ano de 2022, veio com -3% de retorno e 3,88 % de volatilidade.

4.4 Otimizacao de investimentos de renda variavel

Em termos de volatilidade, apenas o fundo PABY 11.SA alcangou
volatilidade acima de 25%. A fronteira eficiente dos ativos automatica-
mente direcionou uma pequena porcentagem para o Fundo PABY 11.SA,
além de analisar a covariancia entre os ativos, haja vista que ele apresenta
performance inferior aos outros seis na relagdo retorno-risco, o que nao
afetou a carteira no nivel geral de risco. A figura abaixo trouxe o resultado.

Figura 9 - Fronteira Eficiente dos Fundos Imobiliarios Escolhidos
Carteira de Acoes Otimizada
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Fonte: dados da pesquisa (2024).

Conforme a figura, os retornos anuais situados na fronteira eficiente
giraram em torno de 15% a 20%. O destaque ficou com a volatilidade, que
ficou abaixo de 10%. Os pesos para cada ativo sao descritos na tabela a seguir.
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Tabela 3 - Percentual de Aplicagdo dos Fundos Analisados pela Fronteira Eficiente de Markowitz

Fundo Percentual de alocagiao
ARRIIL.SA 7.52
EUROI1.SA 14.84
GSFI11.SA 12.21
HGPOI11.SA 25.95
MALLI11.SA 10.23
PABY11.SA 2.87
VGIR11.SA 26.38

Fonte: dados da pesquisa (2024).

A carteira trouxe uma volatilidade de 9% e retorno de 16%. O resultado
esta alinhado aos estudos ja realizados em finangas (Agarwal et al., 2006; Ca-
margo, 2023; Castro (2014); Haeser, Gomes, 2008; Markowitz, 1952; Pavlou,
Doumpos, Roriz, 2018; Zopounidis, 2018). Em todos os estudos foi constata-
do uma melhora na relagdo entre o retorno e o risco do investimento.

Assim, 0 passo posterior foi testar os algoritmos mono-objetivo e
multiobjetivos de otimizagao. Dos quatro algoritmos testados, a melhor
performance em termos de Indice de Sharpe foi a do algoritmo da evolu-
¢do diferencial, conforme demonstrado na tabela a seguir.

Tabela 4 — Performance dos algoritmos testados

Algoritmo Retorno Risco indice de Sharpe Simplificado
Genético 70,23 21,74 3.23
PSO 71% 22,13% 3.24
Evolugao Diferencial 66% 20.28% 3.28
NSGA2 68% 20,74% 3.27

Fonte: dados da pesquisa (2024).

E importante destacar que esse percentual de retorno, que varia en-
tre 60% e 70%, refere-se a um periodo de 3 anos. Ao fazer uma média
ponderada anual, o valor cai para 23% em 12 meses. O indice de Sharpe
simplificado, que pondera risco e retorno, trouxe um valor final de 3.28
pontos. A carteira criada pelo algoritmo da evolugdo diferencial veio com
0s seguintes pesos:
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Tabela 5 - Percentual de Alocagao do Algoritmo da Evolugao Diferencial

Fundo Percentual de alocac¢io
ARRII1.SA 10,81%
EUROIL.SA 17,22%
GSFI11.SA 12,06%
HGPOI1.SA 17,91%
MALLI1.SA 9,46%
PABY11.SA 3,11%
VGIR11.SA 29,40%

Fonte: dados da pesquisa (2024).

A maior porcentagem foi direcionada para o Fundo VGIR11.SA,
com cerca de 29, 40% da carteira. Outros dois fundos de destaque foram o
Euro11.SA e 0o HPO11.SA que, juntos, representaram cerca de 35% do total
investido. O retorno alcancado foi de 25,37% e a volatilidade de 7,98%.

Em resumo, partiu-se de um retorno de 16% e 9% de volatilidade
com Markowitz e finalizou-se com 25% de retorno e 8% de volatilidade
com os algoritmos. Nao ha evidéncias de regimes de previdéncia com o
ultimo percentual de performance, nem ao somar as rentabilidades dos
anos de 2021, 2022 e 2023, conforme sera apresentado.

Ja os Fundos de Indice, que sdo compostos por muitos ativos, ja na
primeira fase, de escolha de investimentos, apresentaram um excelente
retorno com baixo risco. O desafio da otimizagdo, que vem para cumprir
o segundo objetivo deste estudo, melhorou ainda mais o resultado, dimi-
nuindo o risco do investimento e aumentando o retorno. O primeiro passo
foi o calculo da fronteira eficiente sem o uso de algoritmos.
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Figura 10 - Fronteira Eficiente dos fundos ETF selecionados
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Fonte: elaborada a partir do Banco de Dados da B3 (2024).
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Conforme a figura, os retornos situados na Fronteira Eficiente gi-
raram em torno de 20% a 24%, com uma volatilidade abaixo de 16%. Os
pesos para cada ativo sdo descritos na tabela a seguir.

Tabela 6 - Percentual de Alocagiio dos Fundos de Indice Pela Fronteira Eficiente

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Fundo
BOVBI1.SA
BOVVIL.SA

DIVO11.SA
IVVBIL.SA

MATBI11.SA
PIBB11.SA
SPXI11.SA

Percentual de alocacio

6,15

2,25%

40,66%

38,9%

0,89%
3.2%

7,94%
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O maior percentual alocado em relagdo ao desempenho retorno/risco
foi no ativo DIVO11.SA, com cerca de 40,66% dos recursos. A carteira
veio com uma volatilidade de 15% e retorno de 20%. O passo posterior foi
testar os algoritmos de otimizacao. Dos quatro algoritmos testados, a melhor
performance nos termos do Indice de Sharpe simplificado (retorno (/) risco)
foi a do algoritmo da evolugao diferencial, conforme demonstrado a seguir.

Tabela 7 - Performance dos algoritmos testados

Algoritmo Retorno Risco indice de Sharpe
Genético 99,23 39,17 2.5301
PSO 115% 44,94% 2.5654
Evolug¢ao Diferencial 86,17% 33% 2.5849
NSGA2 99,22% 38,44 2.5809

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Destaque-se que este percentual de retorno ¢ referente ao periodo
de 3 anos. Ao fazer uma média ponderada anual, o valor cai para 32,12%
em 12 meses. A escolha do Indice de Sharpe simplificado, que pondera
risco e retorno, trouxe um indice bem alto na evolucao diferencial, cerca
de 2.5840. O algoritmo Evolugao Diferencial, que obteve a melhor perfor-
mance, também foi o escolhido para realizar o teste real de rentabilidade
no ano de 2023.

Tabela 8 - Percentual de alocagdo do algoritmo da evolugdo diferencial

Fundo Percentual de alocac¢io
BOVBII1.SA 0,73%
BOVVIL.SA 0,91%
DIVOI1.SA 18,02%
IVVBIL.SA 5,13%
MATBI1.SA 44,87%
PIBB11.SA 0,32%
SPXI11.SA 29,99%

Fonte: dados da pesquisa (2024).
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A maior parte do investimento foi alocado no Fundo MATB11.SA,
com 44,87% dos recursos. O Fundo SPXI11.SA também recebeu uma
quantia consideravel, com 29,99% da parcela direcionada para o setor. O
retorno ficou em 32,12% e o risco caiu para 5,24, em 12 meses.

4.5 Teste real de rentabilidade

O valor possivel de investimento do IPREV-SC foi aplicado em uma
carteira de investimentos que passou por todas as etapas financeiras pro-
postas neste estudo: andlise macroecondmica preliminar, andlise de valor,
estudo de ALM, avaliagdo de riscos e otimiza¢ao. Com dados reais do mer-
cado, a possivel carteira investimentos foi submetida ao mercado de valores
mobilirios, na exata propor¢ao calculada na etapa do estudo de ALM. Os
recursos foram investidos parte em titulos publicos (89%), parte em em-
préstimos consignados (1%), parte em fundos imobiliarios (5%) e parte em
Fundos de Indice (5%).

O intuito deste teste foi verificar a rentabilidade do investimento de
forma pratica. Uma coisa ¢ analisar dados historicos e chegar a conclusdes,
outra ¢ testar a estratégia com dados reais e concomitantes, submetendo-se
ariscos diversos. Os resultados reais poderdo ser avaliados pelo IPREV-SC
na consecucdo de uma carteira propria de investimentos. Considerando o
valor de RS 113.386.783.364,38, foram obtidas as seguintes rentabilidades.

Tabela 9 — Carteira de investimentos sugerida

Percentual = Rentabilidade Rentabilidade

Tipo Segmento de alocacdo em 2023 média
. Tltulo; (ii;)e t"l;)esouro 89% 25%
Renda Fixa 24,667% (0.89*0.25+
Empréstimo Consignado 1% 29,74% 0.01*0.2974+0.05*0.
Renda Fundos Imobiliarios 5% 21,1% 211+0.05%0.213)
Variavel Fundos de Indice 5% 21,3%

Fonte: dados da pesquisa (2024).
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Em relacdo aos titulos publicos, considerando que o valor de com-
pra em 28 de dezembro de 2022 foi de R$1.041,28 e o valor de venda
em 28de dezembro de 2023 foi de R$1.281,02, a rentabilidade alcanca-
da foi de (1.281.02/1.021.88), o que perfaz um percentual de 1.2535 ou
25,35%. Considerando que os Titulos do Tesouro Direto (NTNB) repre-
sentaram 89% de toda a carteira, a rentabilidade alcangada foi de 89% de
RS 113.386.783.364,38, o que perfaz um valor de R$25.590.984.681,60,
cerca de R$25 bilhdes e meio em um ano.

Considerando a rentabilidade de 29,74% média em relagdo aos
empréstimos consignados, que representaram 1% de toda a carteira, o
valor total foi de 29,74%% de R$ 1.133.867.833,64, o que perfaz um
valor de R$ 337.212.293.72. Os Fundos Imobiliarios, que representa-
ram 5% de toda a carteira, tiveram o valor direcionado para o investi-
mento de R$ 5.669.339.168,21, assim, a rentabilidade gerada foi de R$
1.196.230.564.494209. Por fim, ao aplicar o percentual de 5% nos Fundos
de Indice, houve um retorno de R$ 1.207.569.242.83. O valor final de
rentabilidade de todos os produtos somados foi de R$ 28.331.996.782,64.

A meta atuarial média no periodo foi de 9,62%. Considerando os
dados analisados, verificou-se que a maioria dos RPPS atingiram ou ul-
trapassaram a meta, 96% dos RPPS. Quase 7% da amostra de RPPS ana-
lisados tiveram seus rendimentos acima de 15% no ano e, mesmo com o
cenario mais propicio para alcangar a meta, 0,84% dos institutos tiveram
rendimento préximo a zero ou negativo.

No ano de 2021 a maioria dos RPPS (95%) tiveram retorno de suas
carteiras individuais entre 3,39% e -2,29%. No ano de 2022, 51,02% dos ins-
titutos tiveram rentabilidade entre 5% e 9%. Ja em 2023, a maior parte dos
RPPS analisados (89%) tiveram retorno de suas carteiras entre 10% e 15%.
Na média das 20 melhores rentabilidades o retorno foi de 18,24% e, analisan-
do a média das 20 rentabilidades mais baixas, o retorno chegou a 2,34%.
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Considerando 9,62% como a meta de rentabilidade média a ser al-
cancada (valor médio apurado nos RPPS brasileiros), o valor alcan¢ado
superou o percentual em 24,667% (-) 9,62% (=) 15.0470%. Com base no
valor disponivel de R$ 113.386.783.364,38, esse percentual representa R$
13.044.809.265,67 ou cerca de 13 bilhoes de reais.

5 CONCLUSAO

O estudo teve por objetivo investigar se investimentos realizados
de forma adequada e otimizada podem diminuir o problema do déficit
previdenciario catarinense. Para isso, foram relacionados trés pressupos-
tos basicos. Primeiramente, que o estudo integrado entre ativos e passivos
previdenciarios traz mais seguranca ¢ adequabilidade ao instituto de pre-
vidéncia. Assim, avaliar o tipo de passivo e qual seria o ativo ideal para
honrar com o seu respectivo pagamento de forma tempestiva é essencial
para um regime de previdéncia sustentavel. Na linha do proposto por esses
estudos, os resultados demonstraram boa performance ja na primeira fase.
Houve um caso especial nos Fundos Imobiliarios, que ja desempenharam
com 38% de retorno e 12,25% de volatilidade sem otimizagdo, apenas
com boas escolhas.

Ja o segundo pressuposto é que o uso de inteligéncia artificial pode
contribuir na escolha e na otimizacdo de investimentos. O pressuposto
também foi confirmado. No caso dos Fundos de Indice (ETFs), partiu-se
de um retorno nao otimizado, de -3% de retorno com 3,88% de volatilida-
de, para um retorno de 20% e 15% de volatilidade com Markowitz e finali-
zou-se com 32,12% de retorno e 5,24% de volatilidade com os algoritmos.
Conforme ja destacado, ndo ha evidéncias de regimes de previdéncia com
esse ultimo percentual de performance, nem ao somar as rentabilidades do
melhor instituto do brasil nos anos de 2021, 2022 e 2023.

O terceiro pressuposto traz o fato de que as premissas devem ser
testadas em um cenario real de investimento, de forma a demonstrar os
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beneficios financeiros gerados em uma realidade pratica. Mesmo sendo
realizado em 2022, com dados histdricos, as escolhas cuidadosas e o pro-
cesso de otimizagdo de pesos realizado trouxeram uma performance ao
longo de 2023 que superou os proprios dados historicos.

No cenario real, no ano de 2023, foram alcancadas rentabilida-
des acima de 20% em todos os produtos. O valor do beneficio gerado ao
IPREV-SC foi de cerca de R$28,3 bilhdes, quantia que supera o déficit
financeiro do instituto, a meta atuarial e ainda gera recursos vultosos para
uma previdéncia que seja mais sustentavel e segura para os beneficiarios.

O beneficio financeiro gerado ao RPPS-SC foi maior que o espe-
rado, haja vista que o estudo de ALM apresentou produtos com baixa vo-
latilidade, muito retorno e facil liquidez. Tanto a utilizacdo da fronteira
eficiente quanto a utiliza¢do do algoritmo da evolugdo diferencial mostra-
ram-se eficientes na escolha da ponderacao de um portfolio de fundos de
previdéncia e seus respectivos pesos. O ALM utilizado junto com algorit-
mos otimizadores superou a rentabilidade historica, além de trazer opcdes
seguras e rentaveis para o [IPREV-SC.

A pesquisa demonstra que estratégias fundamentadas e tecnicamen-
te adequadas podem superar as metas atuariais e gerar sustentabilidade
financeira para regimes previdenciarios como o do Instituto de Previdén-
cia de Santa Catarina. O artigo também apresenta contribui¢des praticas
ao enfatizar como os métodos propostos podem ser aplicados em outros
regimes previdencidrios para mitigar problemas estruturais semelhantes.
Portanto, conectou-se os achados empiricos ao referencial tedrico, enfa-
tizando o papel da inteligéncia artificial e de abordagens cientificas na
modernizacdo da gestdo publica.

Como contribuicdo, destaca-se também a aplicabilidade da solugao
aqui apresentada em diferentes contextos previdenciarios. Portanto, como
sugestao de estudos futuros, recomenda-se avaliar outros cenarios, como o
federal e o municipal, bem como outros estados como possibilidade de es-
tudos comparativos, haja vista que os beneficios financeiros com o uso de
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técnicas de gestao entre ativos e passivos, junto da otimizagdo multiobjeti-
vo, podem ser ainda mais abrangentes. Comparativos com outros regimes
previdenciarios e benchmarks internacionais também sao encorajados.
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RESUMO

O artigo teve como objetivo principal avaliar a capacidade de construgdo da
accountability nos portais eletronicos dos Tribunais de Justica estaduais (TJs)
da Regido Centro-Oeste brasileira. De forma especifica, verificou o cumpri-
mento da resolu¢do de n° 260/2018 do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
que estabelece o ranking de transparéncia e busca valorizar os tribunais com
melhor desempenho no fornecimento de informagdes de forma clara e organi-
zada. Avaliou-se desta forma, as condigdes para a: prestacao de contas, trans-
paréncia e participacao/interagdo (dimensodes da accountability), sendo esta a
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base tedrica que ampara este estudo. A coleta de dados foi realizada por meio
de pesquisa documental nos portais eletronicos dos tribunais de justica da Re-
gido Centro-Oeste. A analise foi estabelecida a partir de um protocolo adap-
tado, e assim, foram definidas trés classificacoes de capacidade de construgdo
de accountability: baixa, média e alta. Os resultados apontam para média de
accountability nos tribunais de Goids, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul e
alta capacidade no Distrito Federal, no que tange a dimensao da prestagdo de
contas. Quanto a transparéncia e participagao/interacao, todos os tribunais da
regido tiveram alta capacidade de accountability. No entanto, da analise dos
dados, concluiu-se que ndo basta apenas a disponibilizagao de informagdes se
ausentes a clareza, facilidade e utilidade, uma vez que, especialmente no tri-
bunal do Mato Grosso do Sul, é necessario o fortalecimento da accountability
social. A principal contribuigdo foi considerar que os TJs pesquisados devem
disponibilizar didaticamente as informagdes, nos seus respectivos sitios ele-
tronicos, a luz da accountability.

Palavras-chave: accountability; transparéncia; tribunais de justiga.
ABSTRACT

The paper aims to analyze the ability to build accountability on the elec-
tronic portals of the State Courts of Justice (TJ) in the Midwest Region.
Specifically, it seeks to verify compliance with Resolution no. 260/2018 of
the National Council of Justice (CNJ), which establishes the transparency
ranking and aims to highlight courts with better performance in provi-
ding information clearly and in an organized manner. Data collection was
carried out through documentary research on the electronic portals of the
courts of justice, based on the analysis model established in an adapted
protocol, with criteria defined in three capacity classifications: low, me-
dium, and high. Thus, the study evaluated the conditions for accountability
in terms of: accountability, transparency, and participation/interaction (di-
mensions of accountability). The results indicated a medium capacity for
accountability in the Courts of Goids, Mato Grosso, and Mato Grosso do
Sul, and a high capacity in the Federal District, regarding the dimension
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of accountability. Regarding transparency and participation/interaction,
all courts in the region showed a high capacity for accountability. Howe-
ver, from the data analysis, it was concluded that the mere provision of
information is not sufficient if clarity, ease, and usefulness are lacking.
Especially in the case of the Mato Grosso do Sul court, there is a need to
strengthen social accountability. The main contribution was to consider
that the TJ surveyed should make information available in a more didactic
way, on their respective websites, in light of accountability.

Keywords: bidding and contracts; public advocacy; technical duties; ef-
fective provision positions; public tender.
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1 INTRODUCAO

A governanga na administracdo publica brasileira foi um dos pontos
elementares da reforma do Estado (Oliveira; Flores; Pinto, 2020). A nova
forma de gerenciar o ente publico, prevista na reforma do Estado, chama-
da de The New Public Management, passou a ser mais eficiente, de acordo
com os avancgos tecnologicos, descentralizada e com foco nos resultados,
surgindo uma participagdo mais direta da sociedade (Bresser, 1997). Esse
modelo destaca a importancia dos resultados e requer do gestor publico
um desempenho eficiente, transparéncia e exceléncia na entrega dos ser-
vigos publicos. Busca inovagao e estabelece novos padrdes de responsabi-
lidade para a administragdo publica.

As tecnologias da informagdo e comunicagao, incluindo a internet
e redes de computadores, estabeleceram as bases para o surgimento da
sociedade do conhecimento. O governo eletronico representa o principal
meio de interagdo entre sociedade, empresas e governo (Pinho; Raupp,
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2011). Conforme Agostineto e Raupp (2009) o uso da internet propiciou
aos governos uma oportunidade singular de abertura dos meios de relacio-
namento com a sociedade, acarretando a criacdo de novos servi¢os, com
maior qualidade, menor custo, promovendo uma participagao mais efetiva
do cidaddo na administrag@o publica, seja através de criticas ou sugestoes.

A possibilidade de exercer formas de controle e responsabilizagao
(accountability) sobre a gestdo publica aprimora o desempenho dos 6rgaos,
assim como torna mais democratizada a acdo dos agentes publicos, mas
para isto, é necessaria a transparéncia. A accountability configura-se como
um instrumento democratico importante, que permite a avaliagdo dos pro-
gressos alcancados pelo governo durante determinado periodo. A conduta
inadequada e ma administragdo dos governos locais exercem um impacto
significativo na vida das pessoas, 0 que aumenta a necessidade de estabele-
cer esses controles (Vieira et al., 2018).

O patrimonialismo brasileiro esta visceralmente ligado a cultura da
auséncia de accountability na relagdo entre os governantes e a sociedade.
Na definicao de Bresser Pereira (1997, p. 10) “patrimonialismo significa a
incapacidade ou a relutancia do principe em distinguir entre o patriménio
publico e seus bens privados”. Conforme Pinho ¢ Raupp (2011), no patri-
monialismo, o governante trata a administragao politica como seu assunto
pessoal, igualmente como explora a posse do poder politico como um pre-
dicado util de sua propriedade privada, cujas esferas publica e privada se
confundem nas praticas dos governantes.

Como resposta ao historico patrimonialismo brasileiro, a Constitui-
¢ao Federal de 1988 (CF/88), no artigo 70 estabelece o dever de prestagao
de contas pelo uso de recursos publicos, bem como prevé o principio da
publicidade no artigo 37, dentre aqueles que regem a administragao publi-
ca (Brasil, 1988). Segundo Pinho e Sacramento (2009), o cenario politico
brasileiro mudou substancialmente com a atual Constitui¢ao Federal, em
que a democracia se consolidou e as reformas no aparelho do Estado fo-
ram empreendidas com a promessa de tornar a administragao publica mais
eficiente e, inclusive, mais controlavel.
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Neste sentido, ¢ importante destacar que a administracdo publica
possui a obrigacao legal de divulgar suas informagdes, tanto quantitativas
quanto qualitativas, relacionadas a gestdo publica. Isso vai além de sim-
plesmente fornecer dados, mas de fornecer informagdes com qualidade,
tempestividade, relevancia e clareza. As Leis Complementares n° 101/2000
(Brasil, 2000), Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a Lei Complementar
n°® 131/2009 (Brasil, 2009) e a Lei da Transparéncia, reunidas criaram um
movimento de mudanca entre administrador ¢ administrado, estimulando
uma cultura de transparéncia e responsabilidade — cultura de accountability.

Posteriormente a Lei n° 12.527/11, em vigor desde 16 de maio de
2012, conhecida como “Lei de Acesso a Informagdo” regulamenta o direito
constitucional de acesso as informagoes de carater ptiblico. Além disso, essa
norma trouxe ferramentas que possibilitam a qualquer pessoa, sem neces-
sidade de justificativa, ter o acesso a informagdo de seu interesse, desde
que publica (Brasil, 2011). Essas trés leis representam os marcos que regu-
lamentaram os dispositivos da CF/88, no que diz respeito a transparéncia.

Para existir a accountability e a transparéncia sdo necessarios ca-
nais de acesso e comunicagao ao que acontece dentro do servigo publico.
Para este estudo, foi considerado como um canal de acesso os portais ele-
tronicos dos tribunais de justica da Regido Centro-Oeste brasileira, que
compreende os estados de Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goiés e
Distrito Federal. Portal eletronico é uma pagina na internet em que todos
os servigos e informagdes de uma entidade podem ser acessados. Pode ser
considerado o “cartdo de visitas” ou “palanque eletrnico”, que permite
divulgar ideias em tempo real. E ainda um canal de comunicagio entre
governos e cidadidos que os possibilita exercitar a cidadania e aperfeigoar
a democracia (Pinho, 2002). Contudo, Raupp ¢ Pinho (2023) consideram
que o patrimonialismo e o formalismo, ainda sdo considerados barreiras
para a adogao dos portais que refletem na descontinuidade de praticas de
prestacdo de contas, transparéncia e participacao.
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Desta forma, este artigo tem como objetivo principal avaliar a capa-
cidade de construgdo da accountability nos portais eletronicos dos Tribunais
de Justica estaduais (TJs) da Regido Centro-Oeste brasileira. De forma es-
pecifica, verificar o cumprimento da resolugdo 260/2018 do Conselho Na-
cional de Justica (CNJ, 2018) que estabelece o ranking de transparéncia e
busca valorizar, com prémios e oferecendo o selo de qualidade, aos tribunais
com melhor desempenho no fornecimento de informagdes de forma clara e
organizada. Segundo o CNJ (2024), um critério importante a ser avaliado ¢
a acessibilidade dos portais eletronicos dos tribunais na internet.

A justificativa principal do estudo estd em diagnosticar as falhas
presentes nos portais no que se refere a auséncia de informagdes neces-
sarias a realizar o controle das a¢des publicas pela sociedade, entendendo
que esse descumprimento afeta as possibilidades de um controle efetivo.
E seguindo, na expectativa da realizagdo desses controles, em que o resul-
tado das agdes dos orgdos da administracdo publica seja otimizado (Cruz;
Marques, 2014). Ainda se justifica do modo como s@o obtidas as informa-
¢des que se tornam insumos ao controle social. O entendimento de quais
canais seriam mais efetivos a realizar o controle torna este estudo uma
possibilidade de esclarecer essa demanda, incluindo os portais como um
acesso viavel a conhecer as entranhas do servigo publico. Inclusive, Vieira
et al. (2018) afirmaram que poucos estudos se debrucaram sobre a analise
dos portais eletronicos como uma forma de alcancar a transparéncia publi-
ca e, por conseguinte, a accountability.

2 ACCOUNTABILITY NOS TRIBUNAIS DE JUSTICA

Em 12 de junho de 1990, Anna Maria Campos, publicou um es-
tudo com o titulo “Accountability: quando poderemos traduzi-la para o
portugués?”’ Trinta e quatro anos depois, ainda ndo se tem uma tradugao
adequada. A palavra accountability esta ligada a responsabilizacao e pres-
tacdo de contas, prestacdo de contas como forma de controle social. Existe
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um vinculo entre accountability e a necessidade de proteger o cidaddo da
ma conduta burocratica (Campos, 1990).

A ideia contida na palavra accountability traz implicitamente, a
responsabilizagdo pessoal pelos atos praticados e explicitamente a exi-
gida prontidao para a prestagdo de contas, seja no ambito publico ou no
privado. Assim, envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva), contro-
le, transparéncia, obrigagdo de prestacdo de contas, justificativas para as
acoes que foram ou deixaram de ser empreendidas, premiagdo e/ou casti-
go (Pinho; Sacramento, 2009).

O termo accountability, também pode ser entendido como uma for-
ma de protegdo contra abusos de poder do Estado perante os cidaddos. E
fundamental ressaltar o quanto estd intrinsecamente aderente com a de-
mocracia, em virtude, da medida que, a democracia se fortalece, aumenta
o interesse pela accountability. Assim, pode ser entendida como um prin-
cipio da democracia, garantindo o exercicio do poder com transparéncia e
em conformidade com as leis, sendo essencial para manter a confiabilida-
de na Administracao Publica (Raupp, 2016).

Contudo, o Estado ¢ fortemente influenciado pelo patrimonialismo,
onde ha confusdo entre as esferas publica e privada e uma democracia
delegativa, na qual o povo concede amplos poderes ao seu lider (Pinho;
Raupp, 2011), é ainda mais evidente a fragilidade da accountability no que
diz respeito ao Poder Judiciario. Isso se deve ao fato de que os cargos nes-
se setor nao sao preenchidos por meio de processos democraticos, € o con-
trole exercido pelo cidadao ¢ ainda menor, uma vez que esses cargos sao
amparados por garantias constitucionais de independéncia e autonomia.

Segundo Tomio e Robl Filho (2013), a accountability vertical tipica
(eleitoral), por meio da eleicdo, os cidaddos sancionam os agentes estatais
em virtude da avaliagdo de seus atos e pelos resultados promovidos por
representantes e autoridades eleitos. J& a vertical (social), as organizacgdes
da sociedade e a imprensa sancionam, por meio de dentincias e exposi¢ao
publica, agentes estatais eleitos ou ndo eleitos. Por sua vez, a horizontal/
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institucional ocorre quando agentes estatais, individuais ou coletivos, po-
dem requerer informagoes e justificagdes de outros agentes estatais, além
de poder sanciona-los. Dentro da horizontal/institucional esta inserida a
judicial. Importante ressaltar que o principal tipo de agente de accounta-
bility horizontal independente é o poder Judiciario.

Nesse sentido, para Tomio e Robl Filho (2013), a accountability ho-
rizontal/institucional judicial é subdividida em: (i) decisional, que signifi-
ca a possibilidade de requerer informagdes e justificagdes dos magistrados
pelas decisodes judiciais, além de aplicar uma sancéo por essas decisdes;
(il) comportamental, que reside na responsividade dos juizes pela sua con-
duta perante as partes, os advogados, os funcionarios judiciais e o0 povo,
devendo agir com imparcialidade, integridade, urbanidade e eficiéncia na
prestagdo judicial, sendo autorizada a atribui¢do de san¢do; (iii) judicial
institucional, que sdo as informagdes e as justificagdes sobre a¢des insti-
tucionais ndo jurisdicionais — administragdo, orgamento e relacdes com
outros poderes, assim como a sang@o pela realizagdo de processos ins-
titucionais inadequados; e por fim, (iv) a legal, que é o fornecimento de
informagdes e justificagdes sob o cumprimento da lei, além da sangao no
caso de sua violagao.

Como dito, as relagdes de accountability vertical acontecem entre
povo ¢ Estado, ja a horizontal ¢ a relagdo entre agentes estatais. Na pers-
pectiva mandante-agente, na vertical ha tipicas relagdes entre mandante-
-agente: eleitor ou grupos da sociedade civil (mandante) e representante
eleito ou nao eleito (agente). Por sua vez, na horizontal observa-se que
existe um agente accountable que possui o dever de apresentar informa-
¢des sobre as suas acdes ao mandante e a outros agentes com competéncia,
podendo este aplicar sangdes. Em ambos os casos, conforme o arranjo ins-
titucional, diferentes mecanismos permitem variaveis graus de responsa-
bilizacdo dos agentes estatais ou resolu¢do dos problemas informacionais
que envolvem a relacdo mandante-agente (Tomio; Robl Filho, 2013).

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 228-264, jul./dez. 2025.

235



236

ALMEIDA; RAMOS; RIBEIRO; CHAEBO - Accountability nos tribunais de justica estaduais
da Regifo Centro-Oeste: retrato dos portais eletronicos

InvestigagOes relatam que os agentes de accountability horizontal
nao eleitos e independentes no cumprimento da sua missao de analise das
informagdes, justificagdes e aplica¢des de sangdes podem atuar de manei-
ra ineficiente e com abuso de autoridade (Santana; Pamplona, 2019). Fato
este, que de certa forma pode trazer prejuizos a sociedade brasileira.

Com objetivo de tornar a justi¢a mais célere e estabelecer uma me-
lhor accountability, em 2004, com a emenda constitucional 45, a reforma
do Judiciario e a criagdo do CNIJ vieram ao encontro da necessidade de
controle dos atos administrativos do Poder Judiciario, 6rgdo independente
e que, muitas vezes, ndo cumpria os deveres de accountability, pois as
consequéncias de responsabilizacdo nao eram alcangadas e o poder de fis-
calizagdo do povo ¢ minorado, pois o desenho institucional apos a CF/88
ndo criou incentivos para a fiscalizagdo e controle dos membros do tribu-
nal (Tomio; Robl Filho, 2013; Kerche; Oliveira; Couto, 2020).

O CNIJ constitui-se em 6rgao responsavel por exercer esse papel de
vigilante sobre outros agentes estatais, tais como: tribunais, magistrados,
servicos auxiliares, prestadores de servico notarial e de registro que atuem
por delegagdo (Kerche; Oliveira; Couto, 2020; Oliveira; Costa, 2022).
Desse modo, a principal modalidade praticada pelo CNJ ¢ a horizontal,
mas esse 6rgao também desempenha elementos de accountability vertical
nao eleitoral, bem como implementa as accountabilities judicial, compor-
tamental e institucional.

Nao existe competéncia de accountability judicial decisional, pois o
conselho ndo exerce poder jurisdicional originario ou recursal. Ha apenas
a imposic¢ao legal de que o magistrado, na sentenga, apresente as princi-
pais informagdes sobre o caso e fundamente por meio dos fatos, das leis e
da constitui¢@o na sua decis@o judicial, bem como esta sujeito ao sistema
recursal (Tomio; Robl Filho, 2013), no entanto nenhum outro 6rgdo ou
poder pode afrontar a independéncia funcional decisional do magistrado,
por ser garantia constitucional, ndo sé da liberdade de julgamento e pen-
samento do juiz, mas de seguranca juridica para as partes.
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Desta forma, uma grande dificuldade da accountability nos tribu-
nais de justica reside no fato de que ao contrario dos Poderes Executivo
e Legislativo, o Poder Judiciario ndo obtém a legitimidade pelo voto do
cidadao, pois os cargos de juizes e desembargadores sdo, em sua maioria,
preenchidos através de concurso publico, com excecdo dos cargos de de-
sembargador em que um quinto dos cargos deve ser preenchido por advo-
gados ou membros do ministério publico.

Dentre os conceitos de accountability, estdo a prestagdo de contas,
transparéncia ¢ a participagdo/interagao, que serdo analisadas pontualmente.

2.1 Prestacao de contas

A CF/88 estabelece no art. 70, o dever do administrador publico de
prestar contas para fins de fiscalizag@o, nos seguintes termos: deve prestar
contas a qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que uti-
lize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores
publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecunidria (Brasil, 1988).

Nos termos do art. 71 da Constituicdo Federal, o controle externo
do Congresso Nacional ¢ de competéncia do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) que, dentre outras fungdes, julga as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. Nesse senti-
do, o TCU (2023), editou uma instrugdo normativa n° 84/2020, com o fim
de regulamentar o dispositivo constitucional, prevendo no artigo 1°, pa-
ragrafo 1° que a prestagdo de contas ¢ um instrumento de gestdo publica.

Ademais, a instru¢do normativa citada, em seu art. 3° demonstra as
finalidades e principios da presta¢ao de contas:

A prestagdo de contas tem como finalidade demonstrar, de
forma clara ¢ objetiva, a boa e regular aplicacdo dos recur-
sos publicos federais para atender as necessidades de infor-
magdo dos cidaddos e seus representantes, dos usuarios de
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servigos publicos e dos provedores de recursos, ¢ dos orgaos
do Poder Legislativo e de controle para fins de transparén-
cia, responsabilizagdo e tomada de decisdo, em especial para:
I - facilitar e incentivar a atuaciio do controle social sobre
a execugdo do orgamento federal e protegdo do patrimoénio da
Unifo, nos termos previstos no § 2° do art. 74 da Constituicdo
Federal (TCU, 2020, grifo do autor).

Nao obstante, conforme Tomio e Robl Filho (2013), o papel do CNJ
em ampliar a accountability judicial institucional, ha ainda, o poder de
controle externo exercido pelo poder Legislativo com o auxilio dos tri-
bunais de contas. E a accountability ¢ uma forma de controle social que,
por sua vez, € o processo pelo qual os cidaddos, individual ou de maneira
coletiva, participam da supervisdo e monitoramento das a¢des politicas.
Os cidadaos detém a faculdade de denunciar os ilicitos praticados por ma-
gistrados e servicos judiciais auxiliares, um mecanismo da vertical ndo
eleitoral, que permite a aplicacdo de sancdo por 6rgao de controle social
horizontal (CNJ) sobre agentes estatais nao eleitos (magistrados, servido-
res auxiliares e pessoas que agem por delegacdo).

Neste sentido, a auséncia de accountability, no poder judiciario, na
maioria dos casos € a consequente manuten¢do do patrimonialismo e da
democracia delegativa na sociedade brasileira. Outro fato é a necessidade
de avangos por parte dos gestores em direcdo a uma maior transparéncia
e, portanto, a constru¢do de uma sociedade mais democratica (Akutsu e
Pinho, 2002). Conforme Pinho e Raupp (2011) a maioria das constata¢des
remetem a uma média capacidade dos portais eletronicos de promoverem
condi¢des para o processo de prestagdo de contas.

Vieira et al. (2018) ao analisarem os portais eletronicos dos mu-
nicipios do Mato Grosso do Sul, afirmaram que a maioria ndo utiliza os
portais eletronicos para prestar contas, ndo cumprindo a legislagdo efe-
tivamente e, tampouco divulgam informagdes financeiras com enfoque
nos stakeholders. Neste sentido, Ferreira e Raupp (2022), na proposta de
aperfeicoamento do portal da transparéncia do Poder Executivo de San-
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ta Catarina relacionada a educagdo, sugere a criagdo de uma pagina da
tematica “Educag@o”, como parte integrante do Portal, para concentrar
o repertorio de conteudos da area, direcionando para outras paginas do
Portal. Contudo, para Brusca; Rossi e Aversano (2017) e Nunes; Gomes e
Santana (2023) existe a legalidade da prestacdo de contas.

Desta forma, informagdes como meio de prestacao de contas a so-
ciedade, disponibilizadas em portais eletronicos das instituigdes, inclusive
dos Tribunais de Justica, legitima todo o processo e atendem aos principios
democraticos, fato este, que pode manter a confiabilidade na gestao publica.

2.2 Transparéncia

A CF/88 estabelece entre um dos direitos fundamentais no art. 5°,
inciso XIV, o acesso a informacgao e no inciso XXXIII que:

Todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade,
ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga
da sociedade e do Estado (Brasil, 1988).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) reconheceu
a existéncia de um direito de acesso a informagoes oficiais, com base no
art. 13 da Conveng@o Americana de Direitos Humanos, que dispde sobre
a liberdade de pensamento e de expressao. Isto porque, o direito a liber-
dade de pensamento e de expressao compreende, ndo apenas o direito e
a liberdade de expressar seu proprio pensamento, mas também o direito
¢ a liberdade de buscar, receber ¢ difundir informacodes e ideias de toda
natureza (Santana; Pamplona, 2019).

A transparéncia ¢ um mecanismo publico de divulgagdo de infor-
macdes de interesse publico para que a sociedade possa exercer o controle
social sobre os atos publicos e os gastos de recursos publicos (Oliveira,
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et al. 2020). Por meio da transparéncia, a accountability pode se conso-
lidar a partir da divulga¢do de informagdes claras e tempestivas acerca
do resultado da atuagdo da gestdo publica, bem como suas implicag¢des
que trazem a sociedade. As informagdes devem ser divulgadas de forma
acessivel para a sociedade e disponibilizadas em meios de comunicagdo
eficazes, com destaque para a internet, possuindo uma relagao direta com
a prevencdo da corrupgao (Vieira et al., 2018).

Nao obstante, foram observadas varias mudancas na efetivagdo da
competéncia do CNJ na fiscalizagdo do cumprimento do principio da pu-
blicidade e estabelecidas diversas resolugdes para trazer maior publicidade
ao Poder Judiciario. Essas informag0es sdo obtidas pelo poder de accoun-
tability horizontal que permite ao CNJ exigir a apresentac@o desses dados.
Por outro lado, a publicacdo dessas informagdes permite ao povo, mandante
dos agentes estatais, eleitos ou ndo, e aos grupos da sociedade civil exercer
a accountability social sobre o poder Judiciario (Tomio; Robl Filho, 2013).

Com o fim de regulamentar os dispositivos constitucionais de acesso
as informagdes publicas e as formas de participacdo do usuario na adminis-
tracdo publica (art. 37, §3°, inciso II) foi instituida a Lei de Acesso a Infor-
magcao, Lei 12.527/2011 (LAI) que estabelece as formas, procedimentos,
o0s prazos ¢ a protecdo as informagdes consideradas sigilosas ou secretas,
considerados os graus de risco a seguranca da sociedade e do Estado.

Logo, entdo a regra passou a ser a transparéncia das informagdes
publicas e o sigilo autorizado apenas em situagdes excepcionais. Todos os
orgdos e entidades da administragdo publica direta e indireta devem cum-
prir os requisitos da Lei de Acesso a Informacao. A busca pela participa-
¢do popular, pelo controle social e pelo livre acesso a informagao publica
foi coroada com a inauguragdo da citada lei (Romero; Sant’ Anna, 2014).

O Conselho Nacional de Justiga (CNJ), 6rgdo incumbido do contro-
le da atuagdo administrativa e financeira do Poder Judiciario, com o fim de
regulamentar o acesso a informacao e transparéncia nos sitios eletrénicos
dos TJs editou a Resolugao n® 260/2018, onde dispde no art. 2° o direito
de acesso a informagao (CNJ, 2018).
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Para estimular os Tribunais de Justica ao cumprimento da resolucdo
citada, o CNJ instituiu um ranking da transparéncia do Poder Judiciario atra-
vés da Resolugdo 260/2018, prevendo indicadores que os tribunais devem
cumprir para pontuar e eventualmente ganhar prémios e relevancia nacio-
nal. A portaria n°® 57/2023, estabelece os critérios e os itens a serem avalia-
dos nos sitios eletronicos dos TJs. Os itens sob avaliagdo estdo distribuidos
em 10 (dez) temas compostos por 84 (oitenta e quatro) topicos (CNJ, 2023).

Segundo o conselheiro do CNJ (2022-2024), Giovanni Olsson, por
intermédio do ranking, o Conselho renova o seu compromisso perante a
sociedade e todos os atores do Sistema de Justica de tornar o Judiciario
cada vez mais transparente, aberto, republicano e democratico. “E isso ¢
nao apenas o que a sociedade brasileira exige, mas o que ela efetivamente
merece” (CNJ, 2023).

Apesar de tudo, Agostineto e Raupp (2010) ao estudarem a presta-
¢do de contas, por meio de portais eletronicos, afirmaram que ainda ndo
¢ uma realidade entre as cdmaras municipais da Grande Floriandpolis,
seja através do mapa de site, ferramenta interna de busca ou de um /ink
especifico. Com exce¢do da Camara Municipal de Florianopolis, o que
se percebe € quase uma inexisténcia de qualquer tipo de demonstrativo e/
ou impossibilidade de sua localizagdo. Conforme Pinho e Raupp (2011),
em relacdo a transparéncia dos atos publicos, ha uma propensdo de alta
capacidade dos portais de promové-la. Segundo Vieira ef al. (2018), so-
bre a transparéncia os portais apresentam alta capacidade de promover a
accountability. Contudo, ndo foi objeto de andlise a clareza, a qualidade e
a efetividade dos mecanismos e das informagdes divulgadas nos portais.

Todavia, apesar da legitimidade e de ser mecanismo de controle
social, a transparéncia ainda ndo estd consolidada em todas as institui-
¢oes publicas. Desta forma, as instituicdes brasileiras devem promover
discussdes com o proposito de melhorar essa ferramenta de divulgacdo de

5 Noticia fornecida pelo site do CNJ referente a 2* Reunido Preparatoria para o 17° Encontro Nacional do
Poder Judiciario em 29 de agosto de 2023.
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informagdes, o que pode ampliar a participagdo e interagdo com a socie-
dade brasileira.

2.3 Participacio/interacio

Como consequéncia da transparéncia ha a participagdo ou interagao
dos cidadaos no processo decisorio do ente governamental como uma di-
mensao da accountability tdo importante quanto a prestagdo de contas e
a transparéncia (Pinho; Raupp, 2011). Nessa mesma linha, Pinho (2008)
considera que o Brasil estaria em situacao de fraca accountability e, que
ndo ha participacdo da sociedade, no sentido de exigir maior transparéncia
do Estado, o qual se comporta de acordo com o modelo historico de in-
sulamento em relacdo a sociedade civil. A questao da participagdo parece
tornar-se central no sentido do aperfeicoamento da democracia.

Assim, como os governantes precisam estar comprometidos com a
promogao da transparéncia e da responsabilizagdo, a sociedade civil deve
participar ativamente vigiando e questionando a a¢des governamentais du-
vidosas, bem como se envolvendo na tomada de decisoes, principalmente,
no contexto de paises em desenvolvimento (Vieira et al., 2018). Indepen-
dentemente do poder e da esfera governamental, ha consenso quanto as pos-
sibilidades de aumento da participagdo da sociedade civil com a implemen-
tagdo do governo eletronico (Raupp, 2016).

O envolvimento da populagdo com o que ocorre no Judicidrio ¢
fundamental para a legitimidade das decisdes do Judicidrio, para o desen-
volvimento mais eficaz e, especialmente, para a constru¢ao de uma cida-
dania mais ativa e participativa na condugao das grandes questdes estatais.
Para que as pessoas possam exercer o controle democratico, ¢ essencial
que o Estado garanta o acesso a informagdo de interesse publico sob seu
controle. Ao permitir o exercicio desse controle democratico se fomenta
uma maior participacao das pessoas nos interesses da sociedade (Santana;
Pamplona, 2019).
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Com as informagdes sobre orgamento, quantidade de processos apre-
sentados e julgados, estrutura administrativa e tantos outros dados forne-
cidos pelo CNJ, a populagio e grupos da sociedade civil podem discutir a
atuacdo do Poder Judiciario questionando se a independéncia judicial ins-
titucional esta sendo bem utilizada para prestar uma jurisdicao adequada e
célere aos cidadaos, assim como possibilita analisar importantes elementos
de accountability comportamental judicial (Tomio; Robl Filho, 2013).

Outra vertente da accountability é a social que representa uma das
diversas formas de politizagdo com base na sociedade civil presente nas
novas democracias. O conceito faz referéncia a um conjunto diverso de
acoes e de iniciativas civis guiadas por demandas de accountability legal.
Esta nova forma de politica que surge no espago da sociedade civil en-
globa uma variedade de formas de acdo coletiva e de ativismo civico que
compartilham uma comum preocupacdo em melhorar o funcionamento
das institui¢des representativas através do fortalecimento dos mecanismos
de controle da legalidade dos funcionarios publicos (Peruzzotti, 2016).
Assim, a participagdo tem como fim assegurar que o governo € as insti-
tui¢des publicas ajam de maneira transparente e responsavel, visando os
interesses da sociedade ao invés de interesses particulares.

Em uma democracia, a regra ¢ a atribui¢ao de poder por meio das
eleigdes. Por outro lado, muitas fungdes e servigos publicos, sdo delega-
dos para burocracias nao eleitas. Em virtude disso, no processo de dese-
nho institucional, alguns cuidados devem ser tomados para a fiscalizagao
dos agentes ndo eleitos ser adequada. Primeiro, as instituigdes precisam
ser desenhadas para receber informacdes dos cidaddos e os agentes de-
vem ser dotados de competéncia para fiscalizar e sancionar a partir das
informacgdes obtidas. Mecanismos de participacdo dos cidaddos tém sido
apontados como elementos que podem auxiliar no controle dos agentes
estatais e dos burocratas (Tomio; Robl Filho, 2013). Pinho e Raupp (2011)
afirmaram que no tocante a participagdo/interagdo dos cidaddaos com o
ente analisado, o que se percebe ¢ uma baixa capacidade dos portais, pe-
cando muito, no que tange a participagdo da sociedade.
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Conforme Vieira et al. (2018) a participagdo os portais possuem
alta capacidade de promover a accountability no estado, entretanto, os
resultados evidenciados demonstram a possibilidade de participagao, ndo
podendo ser entendidos como participagdo efetiva da sociedade no geren-
ciamento das cidades. Desta forma, para Santanna e Pamplona (2019) no
ambito do Poder Judicidrio, uma das ferramentas que precisa estar a dis-
posicdo do cidaddo ativo para a construgdo de uma sociedade democratica
e participativa € o acesso a informagao.

Todavia, a participacdo da sociedade nos grandes dilemas publicos,
amplia o exercicio da cidadania e fortalece os principios democraticos.
Desta forma, o fornecimento de informagdes claras e objetivas nos sites
eletronicos das institui¢des, fomenta o debate das pessoas e pode ampliar
a qualidade dos servicos publicos.

2.4 Ranking CNJ de Transparéncia Nacional

O programa de ranking anual de transparéncia do CNJ tem como
finalidade conseguir, com dados objetivos, avaliar o grau de informagao
que os tribunais e conselhos disponibilizam aos cidaddos, como forma de
incentivo aos tribunais de justica do pais em apresentar os dados presta-
cionais a populacao.

A resolucdo n° 215/2015, do CNJ, determina no artigo 2° que os
orgdos administrativos, inclusive os servicos auxiliares e judiciais do Po-
der Judiciario devem garantir as pessoas naturais e juridicas o direito de
acesso a informag¢ao, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreensao.

Em 2018, a resolucao 260 atualizou o ato normativo com o intuito
de regulamentar o ranking nacional de transparéncia, prevendo no artigo
Art. 42-A, a instituicdo do ranking da transparéncia do Poder Judiciario;
Art. 42-B, a coleta dos dados é coordenada pelo Departamento de Gestao
Estratégica (DGE) do CNJ, sob a supervisdo do Conselheiro-Ouvidor do
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CNIJ (CNJ, 2018). Observa-se que, s6 em 2018, iniciou-se o ranking de
transparéncia e, também foi estabelecida a importancia em disponibilizar
as informacdes claras e eficientes pelos Tribunais de Justica, através do
estimulo por competi¢ao entre os tribunais.

Como se sabe, por meio de experiéncias com a iniciativa priva-
da, uma das formas de estimulo para mudangas e transformagdes em em-
presas com o objetivo de aumentar vendas e produtividade, é através da
competi¢ao (Silva; Gongalves, 2011). O ranking da transparéncia € uma
evidéncia dessa estratégia para aumentar a efici€ncia em 6rgaos publicos,
até porque, 6rgdos publicos t€ém pouca motivagdo para se realizar atos
eficientes, sem estimulos externos.

A Portaria 82/2023, do CNJ que regulamenta a premiacgdo aos tri-
bunais mais bem colocados, estipula que o prémio de qualidade tem como
objetivos estimular e reconhecer o desenvolvimento de mecanismos de
governancga e gestdo; contribuir para o aprimoramento da prestacao juris-
dicional; promover a transparéncia e a melhoria na prestagao de informa-
¢oes; incentivar o aperfeicoamento do Sistema de Estatisticas do Poder
Judiciario, a inovacdo e a tecnologia no Poder Judiciario; e fomentar o
desenvolvimento de subsidios que auxiliem o planejamento estratégico e
a formulagao das metas nacionais (CNJ, 2023, grifo nosso).

Assim, para garantir o selo de qualidade, ndo basta estar bem posi-
cionado no ranking de transparéncia, uma vez que a transparéncia é ape-
nas um dos itens avaliados pelo CNJ, motivo pelo qual, muitas vezes o
Tribunal de Justica possui um selo de diamante, no entanto, ndo € o mais
bem posicionado no ranking da transparéncia. Por exemplo, no ano de
2022, o prémio ¢ o selo de qualidade diamante foram entregues ao Tri-
bunal de Justica estadual de Roraima com 91,29% de cumprimento da
resolugdo do CNJ, no entanto no ranking de transparéncia esse tribunal
ficou 55° no ranking nacional entre todos os tribunais e em 17° no ranking
entre os tribunais estaduais (CNJ, 2022).
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O ranking da transparéncia verifica os 98 (noventa e oito) tribunais
e conselhos nacionais no que tange as informagdes sobre transparéncia.
Sdo 84 (oitenta e quatro) indicadores que devem ser respondidos pelos
tribunais com a disponibilizacao dos /inks referentes a cada informagao
necessaria e estipulada pelo CNJ.

No ano de 2023, as informacdes pesquisadas, referente ao exercicio
de 2022, dos 98 (noventa e oito) tribunais, sejam eles eleitorais, do traba-
lho, federais e estaduais, os dois tnicos TJs que cumpriram 100% com o
estabelecido pelo CNJ foram os TJs da Bahia e do Piaui. No entanto, por
questdo de impugnacao, o resultado final do selo de qualidade do ano de
2023, ainda nao foi entregue, mas como visto, estar entre os mais transpa-
rentes ndo faz com que seja garantido o prémio, ja que outros itens devem
ser cumpridos juntamente com a transparéncia.

2.4.1 Ranking de transparéncia do CNJ nos tribunais do Centro-Oeste

Segundo o portal eletronico do CNJ, no ano de 2023, dentre as 84
(oitenta e quatro) perguntas/indicadores dos tribunais de justica em ana-
lise o Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territorios (TJDFT) ficou
mais bem colocado com o cumprimento de 96,59% dos indicadores esti-
pulados, garantindo o oitavo lugar dentre todos os tribunais estaduais. Ja
o Tribunal de Justi¢a de Goias (TJGO) ficou em décimo lugar no ranking
nacional, com 96,10%. O Tribunal de Justica do Mato Grosso (TJMT)
ficou em décimo segundo lugar, com 95,61% e o Tribunal de Justica de
Mato Grosso do Sul (TJIMS) em vigésimo primeiro lugar, com 89,76% de
cumprimento dos indicadores estabelecidos. Vale ressaltar que apesar de
ndo ser objeto de estudo, o Tribunal de Justi¢a da Bahia (TJBA) e o Tribu-
nal de Justica do Piaui (TJPI) sdo os primeiros no ranking.

Importante destacar que ao analisar o cumprimento dos indicado-
res, nenhum deles busca a facilidade no acesso e na compreensdo das in-
formacgdes de forma clara ao cidaddo. Além disso, ressalta-se que o tri-
bunal de justica do Mato Grosso do Sul foi o tnico que nao respondeu a
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trés perguntas do questionario, referentes aos mecanismos de acompanha-
mento de processos administrativos, transmissao ao vivo pela internet das
sessoes dos orgdos colegiados e videos das sessdes disponibilizados para
acesso, conforme Quadro 1.

Quadro 1 — Itens ndo respondidos no questionario do ranking do CNJ
SEGMENTO ORGAOS PERGUNTAS RESPOSTAS
O site dispde de mecanismo que possibi-

lite 0 acompanhamento dos respectivos

procedimentos e processos administra-
tivos?

Estadual TIMS

O site possibilita a transmissdo ao vivo,
Estadual TIMS pela internet, das sessoes dos orgaos Nao
colegiados do tribunal ou conselho?

O video da sessdo dos 6rgdos colegiados

E 1 TIM . e
stadua IMS ¢ disponibilizado para acesso?

Fonte: CNJ (2023).

No proximo item, apresentam-se os procedimentos metodologicos
utilizados neste estudo.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo utilizou-se de uma abordagem qualitativa, de natureza
exploratoria e secundaria ao objetivo principal de analisar a capacidade de
construcao da accountability nos portais eletronicos dos Tribunais de Justica
estaduais da Regido Centro-Oeste. De forma especifica, verifica o cumpri-
mento da resolucao 260/2018, do Conselho Nacional de Justica (CNJ) que es-
tabelece o ranking de transparéncia e busca valorizar os tribunais com melhor
desempenho no fornecimento de informagdes de forma clara e organizada.

Os dados obtidos foram por meio da analise documental, levanta-
dos junto aos sites dos trés TJs: Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goias
e Distrito Federal e Territorios. Para isso, utilizou-se das palavras-chave:
prestacao de contas, transparéncia e acesso a informacgao. Os dados cole-
tados foram objeto de consultas realizadas nos dias 21 e 22 de novembro

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 228-264, jul./dez. 2025.

247



ALMEIDA; RAMOS; RIBEIRO; CHAEBO - Accountability nos tribunais de justica estaduais

da Regifo Centro-Oeste: retrato dos portais eletronicos

de 2023, referente aos dados de transparéncia do ano de 2022, nos sitios
eletronicos previstos no Quadro 2.

Quadro 2 — Tribunais e respectivos /inks dos sitios

TRIBUNAIS DE JUSTICA LINKS DOS SIiTIOS
Distrito Federal e territorios https://www.tjdft.jus.br
Goias https://www.tjgo.jus.br
Mato Grosso https://www.tjmt.jus.br
Mato Grosso do Sul https://www5.tjms.jus.br

Fonte: elaborado pelos autores (2024).

Para cada dimensao de accountability (prestagao de contas, transparén-
cia e participacdo/interacdo), foram estipulados indicadores em trés catego-
rias: nula, baixa, média e alta capacidade, conforme destacado do Quadro 3.

Quadro 3 — Capacidade dos indicadores
INDICADORES CAPACIDADE

A capacidade nula dos trés indicadores ¢ considerada quando for consta-
tada a inexisténcia de qualquer tipo de relatorio e/ou a impossibilidade de

NULA A . N . .
sua localizagdo, assim como a inexisténcia de qualquer tipo de indicador
de transparéncia e de canal para participacdo dos cidadaos.
A baixa capacidade ¢ indicada para os portais que apresentaram divulgacao
parcial e/ou apds o prazo do conjunto de relatorios legais, detalhamento
BAIXA de secdes (ordem do dia, atas das se¢des), noticias da cdmara municipal

sobre as atividades dos vereadores, disponibilizagdo de legislacao e e-mail
da camara, e-mail de setores da cadmara, e-mail do vereador e formulario
eletronico.

A média capacidade, aqueles portais que apresentaram divulgagdo do con-
junto de relatorios legais dos gastos incorridos dentro do prazo legal, que

MEDIA disponibilizaram legislacdo com possibilidade de download, videos das
sessoes legislativas, homepage do vereador, Twitter, video no YouTube e
monitoramento das a¢des dos usuarios.

A alta capacidade foi atribuida aos portais com divulgagdo do conjunto
de relatorios legais e de relatorios complementares dos gastos incorridos,
dentro do prazo legal, divulgagdo das matérias nas fases de tramitagdo, de
videos das sessoes legislativas ao vivo, além da existéncia de ouvidoria e
de indicativo de retorno.

Fonte: adaptado de Raupp e Pinho (2013); Vieira et al. (2018).

ALTA
CAPACIDADE
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Conforme mencionado, o protocolo utilizado na pesquisa foi adaptado
das pesquisas anteriores (Raupp; Pinho, 2013; Vieira et al. 2018). Portanto,
apos a coleta de dados, o procedimento de validagdo dos mesmos, seguiu o
realizado por Raupp e Pinho (2013), fase de pré-exploragdo do material, en-
volvendo leituras flutuantes do corpus da pesquisa, selegdo das unidades de
andlise do campo de presenga do item e dos comentérios de cada protocolo,
bem como o processo de categorizagao/enquadramento de cada item.

Quanto ao procedimento de aplicagdo do protocolo para seu preen-
chimento foram acessados os mencionados sitios oficiais e consultados a
aba referente a transparéncia. Quanto as redes sociais os itens de acesso as
paginas de titularidade dos tribunais no YouTube e Twitter ndo sdo mencio-
nados de forma clara nas homepages, apenas com pequenas figuras ao final
da pagina, mas todos com informagdes atualizadas em suas redes sociais.

Para analise das dimensodes da transparéncia e prestagao de contas
os sites utilizam estas nomenclaturas como sinénimas. No site do TIGO
aparece o icone da transparéncia; enquanto, no site do TJDFT ha um icone
bem sinalizado na homepage intitulado “transparéncia e prestacdo de con-
tas”; para acessar o sitio do TJMT, ha um item do portal da transparéncia
no meio da pagina. Por fim, no acesso a informacdo do TIMS, € necessa-
rio acessar o dominio e selecionar a aba “transparéncia” que fica localiza-
da na parte superior esquerda do site, no direcionamento estdo disponiveis
varios icones, incluindo o de “Auditoria ¢ Prestacdo de Contas”.

Contudo, apos a coleta dos dados, os procedimentos realizados fo-
ram os mesmos de Raupp e Pinho (2013) e Vieira et al. (2018), assim
foi possivel classificar os portais eletronicos quanto a capacidade de pro-
mogao da accountability, os resultados foram organizados em tabelas e
quadros, de modo a melhor apresentar os achados.
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4 ANALISE DOS RESULTADOS

Os dados empiricos, conforme ja mencionado, se referem aos le-
vantamentos feitos pelos portais eletronicos disponibilizados pelos TJs do
centro-oeste divulgados nos meses de outubro e novembro de 2023, refe-
rente aos dados de transparéncia do ano de 2022.

Dividiu-se a analise em tdpicos, ou seja, nas dimensdes: prestacao
de contas, transparéncia e participagdo/interacdo. A divisdo tem como ob-
jetivo apresentar os dados de forma mais didatica ao leitor.

4.1 Analise da dimensio prestacao de contas

Ao utilizar o protocolo, conforme Quadro 3, quanto aos critérios
de prestacao de contas, os resultados podem ser constatados na Tabela 1.

Tabela 1 — Sintese da dimensao prestagdo de contas

PRESTACAO DE CONTAS
TRIBUNAIS DE JUSTICA ,
NULA BAIXA MEDIA ALTA
Goiés v
Mato Grosso v
Mato Grosso do Sul v
Distrito Federal v

Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Em relacdo a analise de prestacdo de contas, notou-se que todos os
tribunais da Regido Centro-Oeste, com exce¢do do TJDFT, tiveram a pres-
tacdo de contas considerada “média” em razdo de divulgarem o conjunto
de relatorios legais dos gastos incorridos dentro do prazo estabelecido por
lei, porém sem a divulgagdo de resultados complementares.

Nesse quesito o TJDFT teve alta capacidade, evidenciando essa
caracteristica, além dos relatérios do ano de 2022, ja iniciou a divulga-
¢do dos relatorios de 2023 por quadrimestres, sendo o unico tribunal da
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Regido Centro-Oeste a efetuar a divulgacdo de maneira antecipada. Isso
demonstra o comprometimento e transparéncia do tribunal em fornecer
informagdes atualizadas e relevantes sobre seus gastos.

Embora a prestacao de contas frequentemente envolva a divulga-
¢do dos dados dos exercicios financeiros anteriores, essa, por si s0, ndo
garante a efetividade no cumprimento desse dever, uma vez que ha impli-
cacdo de um nivel mais profundo de responsabilidade e explicagdo para as
agoes tomadas. Em analise aos sitios eletronicos dos tribunais de Justica
do TJGO, TIMT e TIMS, constatou-se que apesar das informagdes esta-
rem presentes, elas ndo foram satisfatdrias do ponto de vista pratico, uma
vez que carecem de clareza nas informagdes divulgadas.

Apesar das diferengas das instituigdes, os resultados desta pesquisa
confirmam as afirmagdes de Vieira et al. (2018) “quanto a prestacdo de
contas, a maioria das prefeituras municipais ndo cumpre a legislacdo de
maneira efetiva e tampouco divulga informagdes financeiras com enfoque
nos stakeholders”. Conforme Brusca; Rossi e Aversano (2017), a presta-
¢do de contas ¢ uma obrigacdo legal e, também deve ser considerada pelos
gestores como uma ferramenta para melhorar a gestdo publica e reduzir a
percepgao de corrupgao por parte da sociedade.

Segundo Nunes, Gomes e Santana (2023, p. 5) é essencial “o aces-
so ¢ a participacao dos cidaddos na informagdo publica, permitindo-lhes
questionar, de forma pedagogica, os gestores publicos e a sua autoridade,
especialmente em relagdo a prestacao de contas de suas agdes e decisoes”.

Por fim, o que se pode averiguar dos dados coletados e através dos pas-
sos adotados para alcanga-los ¢ que pessoas com pouca facilidade em buscar
informagdes pela internet, em sitios eletrnicos que ndo trazem as informa-
¢oes de forma facilitada e clara ao usuario, ndo estdo cumprindo de forma
efetiva a funcdo da accountability, uma vez que toda a¢ao tem uma razao.
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4.2 Analise da dimenséo transparéncia

Na sequéncia ao utilizar o protocolo, Quadro 3, junto aos critérios
de transparéncia, os resultados podem ser constatados na Tabela 2.

Tabela 2 — Sintese das dimensdes transparéncia

PRESTACAO DE CONTAS
TRIBUNAIS DE JUSTICA ,
NULA BAIXA MEDIA ALTA
Goias v
Mato Grosso v
Mato Grosso do Sul v
Distrito Federal v

Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Durante a pesquisa nos sitios eletronicos dos Tribunais de Justica da
Regido Centro-Oeste percebe-se que no quesito transparéncia todos os in-
dicadores foram atendidos, mas ¢ importante salientar que ndo basta ser
transparente, € necessario ser transparente de maneira clara, objetiva e 1til.

A transparéncia ¢ essencial para garantir que as informacdes sejam
divulgadas de forma clara e acessivel, permitindo que as partes interes-
sadas possam compreender facilmente o que acontece, como as decisdes
sdo tomadas e como os recursos sdo utilizados. No entanto, essa ndo ¢ a
realidade encontrada atualmente, especialmente no caso do TIMS, pois
as informagoes estdo disponiveis no sife, mas sao apresentadas de forma
confusa, tornando dificil para uma pessoa sem conhecimento especifico
entender a natureza dessas informagdes. Por exemplo, a existéncia de um
arquivo do TIMS com mais de 2.500 (duas mil e quinhentas) paginas com
amontoados de informacgdes, sem a existéncia de um sumario que possa
ajudar a navegar e localizar informacgdes especificas.

Ja o TIDFT ¢ o site que contém as informagdes de maneira mais
clara e acessivel dentre os quatro tribunais pesquisados, ndo a toa o re-
ferido tribunal cumpriu 96,59% da meta de transparéncia do CNJ em re-
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lagdo ao exercicio de 2022. Portanto, ¢ exemplar a iniciativa do TIDFT
em apresentar seus relatorios de forma mais abrangente e adiantada, indo
além do que ¢ exigido pela legislagdo. Isso demonstra um compromisso
em oferecer transparéncia e prestagdo de contas para a sociedade. Seria
proveitoso aos demais tribunais da Regido Centro-Oeste se espelharem
nessa pratica, a fim de aprimorar a transparéncia e fortalecer o controle das
finangas publicas na regido.

No entanto, conforme Tomio e Robl Filho, (2013), por meio da con-
cretizacdo do principio da publicidade, o recebimento de dentncias de
ilicitos disciplinares de agentes judiciais, da existéncia de ouvidorias de
justica e da apresentagdo de relatérios, o CNJ possibilita o exercicio de
accountabilities sociais no Poder Judiciario.

Quanto a transparéncia jurisdicional, relacionada a atividade-fim do
Judiciério, fundamental para uma accountability social, pode-se concluir,
pelas pesquisas analisadas que o Judiciario brasileiro ainda apresenta resul-
tado bastante insatisfatorio. Pontos, como acesso ao sistema judicial, juris-
prudéncia e andamento processual, audiéncias publicas e esferas de partici-
pacao social, divulgagdo de pautas e agendas de audiéncias dos magistrados
e eleicdo de presidentes de tribunais, precisam de significativa evolugdo
(Santanna; Pamplona, 2019). Esse inclusive ¢ um ponto que merece estudos
mais aprofundados, uma vez que o jurisdicionado também deve receber de
forma facilitada as informagdes sobre as tramitagdes dos tribunais.

Ferreira e Raupp (2022) ao elaborar uma proposta de aperfeigoa-
mento do portal da transparéncia do Poder Executivo de Santa Catarina
relacionada a Educacdo, sugeriram uma pagina tematica de conteudos re-
ferentes a Educacdo a partir da aplicac@o de filtros desta area em funcio-
nalidades existentes do Portal, facilitando o acesso as informagdes pelos
cidaddos. Constata ser benéfico observar os atributos da qualidade da in-
formagao para guiar e propor melhorias.

Por fim, as consideracdes de Santana e Pamplona (2019) foram con-
firmadas, ja que, as pesquisas mostram o Judiciario longe da transparéncia
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exigida pela legislacdo e almejada pela sociedade. Se o acesso a infor-
macao nao se tornar pleno e eficiente, a accountability social, desejada e
necessaria no Poder Judiciario, também se apresenta prejudicada.

4.3 Analise da dimensio participa¢ao/interacao

Em relacdo ao critério participagdo/interagdo, que estaria relacio-
nada com a accountability social, didaticamente preferiu-se no Quadro
4, demonstrar nos dados coletados a relevancia de cada indicador, uma
vez que a auséncia de um critério considerado de nivel alto, ndo neces-
sariamente exclui critérios considerados baixos, mas com alto indice de
descumprimento.

Quadro 4 — Sintese das dimensdes analisadas

Dimensao: Participacio

Capacidade Indicadores TJGO TIMT TIMS TJDFT
Inexisténcia de qualquer tipo
Nula de canal para a participa¢do dos
cidadéos.

E-mail do Tribunal.
E-mail dos setores do Tribunal.
E-mail da Presidéncia do Tribunal.
Formulario eletronico.

Baixa Homepage do Tribunal.
Twitter.

YouTube.

AN A N NE WA
A YA YA YA A YRS
ASASA A YA YA
AN A NA NA AN

Monitoramento das agdes dos
usuarios.

<
<
<
<

Alta Ouvidoria.
Fonte: adaptado de Raupp e Pinho (2013).

Em relagdo a participagdo/interacao, foram analisados 11 (onze)
indicadores, dos quais 8 (oito) foram cumpridos pelos tribunais. Chama
a atenc¢do, o fato de nenhum tribunal possuir um e-mail especifico para
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o proprio tribunal em seus sitios eletronicos. Embora, seja possivel en-
contrar enderego eletronico de todos os setores, desde a presidéncia, até
a comarca mais remota, ndo ha um endereco dedicado exclusivamente ao
tribunal como um todo.

Ademais, todos os tribunais possuem ouvidoria e formulario eletrd-
nico para contato, além do Servigo de Informacao ao Cidadao (SIC) que
¢ o canal por onde qualquer pessoa interessada pode solicitar informagdes
que nao estejam publicas no site, desde que sejam informagdes engloba-
das pela Lei de Transparéncia e de Acesso a Informagdo, no entanto, ndo
foi testada a efetividade nas respostas dos canais de comunicagao.

Contudo, o indicador de monitoramento das a¢cdes dos usuarios res-
tou prejudicado, uma vez que ndo consta nas homepages e nas redes so-
ciais dos respectivos tribunais, qualquer mengao ao monitoramento.

Para Santanna e Pamplona (2019), embora esses mecanismos de
controle das atividades publicas apresentem um déficit em toda a América
Latina, os espagos publicos de muitas das novas democracias vém sendo
ocupado por uma nova geragao de associagdes civis, ONGs, movimentos
sociais e organizacdes da midia organizadas em torno de uma politica de
monitoramento e preocupacdo com eficiéncia das institui¢des, denomi-
nada de accountability social e para que seja efetivada, no ambito do Ju-
diciario, o acesso as informagodes do 6rgdo, tanto administrativas quanto
jurisdicionais, precisam ser claras e eficientes.

Vale ressaltar que, conforme Kerche; Oliveira; Couto (2020, p. 1355)
“dois debates caminharam juntos: o refor¢co da independéncia das institui-
¢oes judiciais e a criacdo de instrumentos para sua responsabilizacdo”. Nes-
te sentido, quanto aos estudos da accountability judicial, Tomio e Robl Filho
(2013) afirmam que nao ¢ adequado que ocorra uma independéncia judicial
institucional (horizontal) plena, sem o exercicio de responsabilizagao judi-
cial institucional por outros poderes e por outros agentes estatais.

Os resultados permitem considerar que a funcao da accountability
deve ser melhorada, para corroborar com o papel participativo da socieda-
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de no Judiciario, o art. 103-B, § 7°, CF, determina a criacdo de ouvidorias
de justica nos estados para o recebimento de denuncias contra atos de
magistrados e servidores auxiliares. A Resolugdo n°® 103 de 2010, regula-
menta esse dispositivo constitucional, disciplinando a ouvidoria do CNJ e
a criagdo de ouvidorias nos tribunais. A ouvidoria do CNJ constitui o canal
direto entre o cidaddao e o CNJ, com o objetivo de que as informacdes tra-
zidas pelos cidadaos orientem e aprimorem a atuacdo do conselho (Tomio;
Robl Filho, 2013).

No caso, o objetivo da accountability judicial social é alcangar a
populagdo para que nao so6 tenham acesso, mas compreensao sobre o que
tratam documentos técnicos, sem a necessidade de ter uma expertise em
contabilidade, por exemplo. Assim, conforme Tomio e Robl Filho (2013),
a concretizagdo do principio da publicidade, de forma facilitada ao seu
destinatario permite a realizagdo de accountability social (vertical ndo
eleitoral) sobre magistrados e servigos auxiliares.

O que se pode concluir das analises dos indicadores utilizados em
estudos anteriores € que quanto a participagdo/interagdo houve uma la-
cuna sobre os critérios da clareza e facilidade nos acessos e informacoes
publicas, pois apesar de concluirem pela alta capacidade de concretizar a
accountability, essa capacidade ndo foi aplicada de forma efetiva. Pois,
por exemplo, pelo fato de cada tribunal possuir uma ouvidoria, uma obri-
gacdo legal, ndo mede a efetividade da comunicagdo com a populagdo.
Ademais informacdes institucionais aglomeradas em um arquivo conjunto
de dificil compreensdo ndo alcanca seu objetivo de fiscalizacdo externa.

5 CONSIDERACOES FINAIS
O presente artigo teve como objetivo principal analisar a capacida-
de de construg¢do da accountability nos portais eletronicos dos Tribunais

de Justica estaduais (TJs) da Regido Centro-Oeste. De forma especifica,
verificar o cumprimento da Resolugdo 260/2018 do Conselho Nacional de
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Justiga (CNJ) que estabelece o ranking de transparéncia e busca valorizar
os tribunais com melhor desempenho no fornecimento de informagoes de
forma clara e organizada.

E os resultados apontaram para média capacidade de accountabi-
lity nos Tribunais de Goias, Mato Grosso ¢ Mato Grosso do Sul e alta
capacidade no Distrito Federal, no que tange a dimensdo da prestagao de
contas. Quanto a transparéncia e participagao/interacao, todos os tribunais
da regido tiveram alta capacidade. No entanto, durante a analise dos dados
com a aplicacdo do protocolo utilizado, concluiu-se que ndo basta apenas
a disponibilizagcdo de informagdes se ausentes a clareza, a facilidade e a
utilidade, especialmente no tribunal do Mato Grosso do Sul.

A complexidade para entender os dados disponibilizados € acentuada
pelo fato de que alguns documentos relevantes para essa avaliagdo ultra-
passarem a marca de 2.500 (duas mil e quinhentas) paginas, como no Mato
Grosso do Sul, e 1.074 (mil e setenta e quatro) no Mato Grosso, dificultando
ainda mais, a compreensdo e analise eficaz das informagoes disponiveis.

Especificamente, apesar de muitas informagdes estarem disponiveis
nos portais eletronicos dos tribunais, essas informagdes ndo atingem os re-
sultados que deveriam, pois o objetivo central da accountability é a presta-
¢do de contas a sociedade, ndo ao CNJ para fins de ranking nacional, o que
de fato, pode muitas vezes estar entre os mais bem-colocados, no entanto,
as informagoes nao atingem o seu fim, o acesso simples ao cidadao comum.

O que se conclui ¢ a necessidade do fortalecimento da participagao
da sociedade e interagdo com os usuarios, bem como a disponibilizagdo
mais didatica das informag¢des contabeis, a fim de fortalecer a accounta-
bility social e a eficacia no acesso a informagdo da gestdo judiciaria na
Regido Centro-Oeste. Além disso, a principal contribuicdo deste estudo
foi considerar que os TJs pesquisados devem disponibilizar de forma mais
didatica as informagdes, nos seus respectivos sitios eletronicos, a luz da
accountability. Também, colabora para o desenvolvimento de uma cultura
de accountability, nos Tribunais de Justica, em relagdo as dimensoes pres-
tagdo de contas, da transparéncia, e da participagao/interacao.
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As limitagdes da pesquisa relacionam-se as dificuldades em acessar
as informagoes, junto aos sifes dos tribunais pesquisados e, também, por
abordar apenas uma regido brasileira. Sendo assim, recomenda-se ampliar
o estudo a outras regides do pais e, inclusive, utilizar outros procedimen-
tos metodologicos (analise fatorial exploratoria e/ou confirmatéria), para
analisar a capacidade de constru¢do da accountability nos portais eletroni-
cos dos TJs, junto aos usuarios, ou seja, determinados grupos da socieda-
de: advogados, servidores entre outros.
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RESUMO

A falta de critérios objetivos na legislacdo para a dosimetria da san¢do de
multa, caracteristica do direito administrativo sancionador, exige que o
TCU construa em sua jurisprudéncia os parametros minimos necessarios
a imputagdo da sangdo, porém, com ampla margem de discricionariedade
em sua aferi¢do pelo julgador, cenario que pode favorecer a inseguranga
juridica na gestdo publica, disparidade e inconsisténcia na aplicagdo da
pena. Este estudo objetivou, por meio de pesquisa exploratoria e docu-
mental, investigar os pardmetros estabelecidos na legislagdo e na juris-
prudéncia do TCU para a dosimetria da sangdo de multa, motivado pelas
inquietagdes relacionadas as inovagdes da LINDB e da teoria do direito
administrativo do medo. Como resultado, foi possivel identificar a ausén-
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cia de parametros na Lei Organica e no Regimento Interno do TCU para a
dosimetria da san¢@o, e a construgdo jurisprudencial de critérios por par-
te do TCU, tencionando suprir a lacuna existente, bem como identificar
os novos parametros estabelecidos pela LINDB ao exercicio da fungdo
sancionadora dos Tribunais de Contas, que permitird o aprofundamento
do tema em novas pesquisas, especialmente sob o enfoque da seguranga
juridica e da inovagao na gestdo publica.

Palavras-chave: Tribunal de Contas; san¢ao; dosimetria; jurisprudéncia.

ABSTRACT

The lack of objective criteria in legislation for the dosimetry of the penal-
ty of a fine, a characteristic of administrative sanctioning law, requires the
TCU to establish through its jurisprudence the minimum parameters neces-
sary for imposing penalties, however, with a wide margin of discretion in its
assessment by the judge, may lead to a scenario that can favor legal uncer-
tainty in public management, disparity and inconsistency in the application
of the penalty. Through exploratory and documentary research, this study
examines the parameters established in the TCU’s legislation and case law
for the dosimetry of the penalty of a fine, motivated by concerns related to
innovations in the LINDB and the theory of fear in administrative law. As
a result, it was possible to identify the absence of parameters in the TCU’s
Organic Law and Internal Regulations for the dosimetry of sanctions and
the jurisprudential construction of criteria by the TCU, intending to fill the
existing gap, as well as to identify new parameters established by the LIN-
DB for the exercise of sanctioning function of the Courts of Auditors, which
will allow further research into the subject, especially from the perspective
of legal certainty and innovation in public management.

Keywords: Court of Auditors; sanction; dosimetry; jurisprudence.
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1 INTRODUCAO

O Tribunal de Contas, 6rgao de estatura constitucional, autonomo
administrativa e financeiramente em relagdo aos Poderes constituidos do
Estado, tem por atribui¢do o exercicio, em auxilio ao Poder Legislativo,
do controle externo da Administragdo Publica, cujo elenco de atribui¢des
encontra-se disciplinado no art. 71 da Constitui¢do da Republica Federati-
va do Brasil de 1988, em capitulo conferido ao Poder Legislativo.

Entre as competéncias atribuidas as Cortes de Contas, destaca-se
atualmente a sua fun¢o sancionadora, expressa no poder de aplicar aos
responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de con-
tas, as sancdes previstas em lei, conforme autoriza o art. 71, inciso VIII,
da CF/88 (Coutinho, 2019).

O poder de sancao conferido ao Tribunal de Contas é considerado
por Mileski (2018) como o instrumento juridico mais importante para o
bom desempenho do controle das contas ptblicas. Nao obstante, o tema
voltado a aplica¢do das sangdes pelo Tribunal de Contas ainda ¢ pouco
abordado na doutrina nacional, e de acordo com Pelegrini (2014), o ilicito
administrativo, suas respectivas sangdes e os parametros de dosimetria,
ndo recebem a necessaria atengao do legislador, para garantir que “os indi-
viduos tenham conhecimento antecipado dos atos descritos como ilicitos
pela lei e as respectivas consequéncias consolidadas nas sangoes” (Pele-
grini, 2014, p. 18).

Nesse sentido, embora a aplicagdo da sangdo seja uma atividade essen-
cialmente discricionaria (Campos, 2021), a falta de clareza ou previsibilidade
nos critérios para punir pode dar margem a arbitrariedades e voluntarismos,
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impactando diretamente o “ambiente juridico-institucional, causando insegu-
ranca juridica e gerando insatisfagdes” (Sundfeld, 2022, p. 127).

A doutrina tem alertado para a existéncia do “direito administrativo
do medo”, entendido como o comportamento de autoprote¢do e de fuga
de responsabilizacao adotado pelos gestores publicos em face do alto risco
de responsabiliza¢ao decorrente do controle disfuncional (Santos, 2023).
Dentre esses comportamentos, destaca-se o imobilismo decisorio (Santos,
2023), também denominado de “apagdo das canetas” (Pereira, 2020, p.
90), que tem como causa, segundo Lacerda (2021), “o descomedimento
do sancionamento e a auséncia de parametros claros, objetivos e seguros”
para a responsabilizacdo (Lacerda, 2021, p. 251).

Assim, considerando que os efeitos denunciados pela referida teoria
sd0, em sua maioria, adversos ao interesse publico (Santos, 2023), e, con-
siderando, ainda, que as alteragoes introduzidas no Decreto-Lei n.° 4.657,
de 4 de setembro de 1942 — Lei de Introducdo as normas do Direito Bra-
sileiro (LINDB), pela Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018, tencionaram
promover o controle da atividade punitiva estatal (Maia Alves, 2023), me-
diante o estabelecimento de critérios ao exercicio da fungdo sancionadora
pelos 6rgdos de controle, a pesquisa foi desenvolvida com o objetivo de
investigar quais os parametros estdo previstos na legislacdo e na jurispru-
déncia para o exercicio da fun¢ao sancionadora pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), especialmente, para a dosimetria da san¢do de multa,
com énfase na transparéncia/previsibilidade da san¢@o e na seguranca ju-
ridica na atuacdo dos gestores.

O artigo esta estruturado na seguinte ordem: primeiro, o estabele-
cimento das bases do controle externo da Administragdo Publica pelos
Tribunais de Contas, com analise das competéncias constitucionais dos
Tribunais de Contas, especialmente, da fungdo sancionadora, inclusive
quanto a aplicagdo de multa; segundo, a apresentacao dos procedimentos
metodologicos, com especificagcdo do processo de selegdo de artigos e da
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jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido; terceiro, a apresentagao e
analise dos resultados; e, quarto, as consideragoes finais, com a propositu-
ra de novos estudos no campo da responsabilizacdo, seguranga juridica e
inovagao da gestao publica.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para atingir o objetivo deste artigo, adotou-se a pesquisa explorato-
ria, tencionando aprofundar o conhecimento tedrico sobre os critérios uti-
lizados pelo Tribunal de Contas da Unido para a aplicagdo das sangdes de
multa. Em termos de procedimentos, trata-se de uma pesquisa documental
e bibliografica que analisou artigos, doutrina, legislacao e jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido.

Utilizou-se como fonte secundaria artigos obtidos das bases de da-
dos da SPELL, SciELO, CAPES, ResearchGate, bem como doutrinas da
area de Administracdo Publica e Controle. Como fonte primaria, anali-
sou-se a Lei Organica ¢ o Regimento Interno do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), Lei n.° 8.443, de 16 de julho de 1992, e Resolugdao TCU n.°
155/2002, respectivamente, ¢ o Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de setembro
de 1942 — Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
com as alteracdes introduzidas pela Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018.

No tocante a analise jurisprudencial, optou-se por utilizar como fonte
de consulta a base de dados “jurisprudéncia selecionada” do Tribunal de Con-
tas da Unido, que contém os enunciados elaborados pela Diretoria de Juris-
prudéncia da Secretaria das Sessdes daquele Tribunal, a partir de deliberacdes
selecionadas sob o critério de relevancia jurisprudencial (Brasil, 2016).

Dessa forma, para investigar os critérios utilizados pelo TCU na
dosimetria das multas aplicadas no exercicio de sua fun¢ao sancionadora,
foi empregado o descritor “dosimetria” para coletar as decisdes relevantes
para o estudo. Ao pesquisar por dosimetria na “jurisprudéncia seleciona-
da” do TCU na data de 17 de julho de 2024, sem restricdes em relagdo as
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datas das sessoes de julgamento, com a finalidade de identificar possiveis
mudancas de entendimento na jurisprudéncia daquela Corte de Contas ao
longo do tempo, foram retornados 110 resultados, em duas areas, “direi-
to processual” e “responsabilidade”, divididas em sete temas. A maioria
dos resultados foi referente a area “responsabilidade” (101), sendo o tema
“multa” o mais recorrente (87).

Para delimitar o escopo da pesquisa, optou-se por selecionar para
analise somente os enunciados enquadrados no tema “multa”, agrupados
nos subtemas “dosimetria” e “circunstancias atenuantes”, no total de 77
enunciados, para ser possivel identificar o posicionamento prevalecente
no Tribunal de Contas da Unido quanto aos parametros investigados.

Na condugdo da presente pesquisa, foram observadas algumas li-
mita¢des. Primeiramente, a base de dados consultada nao abrangeu todas
as decisdes do Tribunal de Contas da Unido, mas apenas aquelas conside-
radas relevantes em termos de jurisprudéncia, podendo haver outras deci-
soes do TCU sobre o assunto, ndo consideradas na pesquisa. Além disso,
as circunstancias do caso concreto, o voto do Relator e os itens do Acor-
dao nado foram analisados na pesquisa, razao pela qual ndo foi possivel ob-
servar como o TCU tem aplicado os critérios de dosimetria identificados
e quais os pesos o Tribunal tem conferido a cada um deles no computo da
pena. A pesquisa também ndo pode responder sobre os impactos da funcao
sancionadora do TCU sobre a gestao publica, bem como se os parametros
identificados na pesquisa sdo suficientes ao alcance de uma decisao justa,
equitativa e transparente.

3 0 CONTROLE EXTERNO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
PELO TRIBUNAL DE CONTAS

O Estado Democratico de Direito exige um controle efetivo sobre

a agdo governamental, especialmente da atividade financeira estatal, para
assegurar que a atuacao do Estado esteja focada no bem-estar da socie-
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dade, em vez de servir aos interesses de seus dirigentes (Mileski, 2018).

O controle sobre a agao estatal representa, sobretudo, “a caracteris-
tica de transparéncia do Estado de Direito e do direito que tanto o cidadao
como a sociedade tém de exigir que as a¢des do homem publico sejam
revertidas em prol do bem-comum” (Chadid, 2019, p. 123).

Nesse contexto, de acordo com Pelegrini (2014), poucas institui-
¢oes desempenham uma fungdo tdo relevante e essencial quanto aquelas
estabelecidas com o proposito de fiscalizar e controlar os gastos publicos.
Em realidade, nenhuma nagdo democratica existe sem uma entidade que
supervisione a administragcdo dos recursos publicos (Pelegrini, 2014).

Os Tribunais de Contas emergem, portanto, como “institui¢des es-
senciais a preservagdo dos valores republicanos” (Mesquita, 2022, p. 79).
As fungdes do controle externo, nesta perspectiva, “sdo indispensaveis
ao funcionamento dos principios republicanos e democraticos, associada
a funcdo efetivadora de direitos fundamentais e indutora da boa gestdo
publica” (Mafra, 2023, p. 89).

Chadid (2019) finaliza, defendendo que, dentre os 6rgdos de contro-
le definidos na Constitui¢ao, que exercem a func¢ao de auxilio no cumpri-
mento das demandas sociais pelo Estado e das execu¢des dos programas
governamentais, o Tribunal de Contas ¢ aquele que faz “a defesa do in-
dividuo, do patrimonio publico e dos valores sociais por meio de meca-
nismos que procuram incrementar a transparéncia na gestdo, combater o
desperdicio e a corrupgao” (Chadid, 2019, p. 214). Isso porque “detectam
e impdem a corre¢ao dos rumos de implementagdo ou consolidagdo de po-
liticas publicas que possam concretizar beneficios a sociedade” (Chadid,
2019, p. 214).

3.1 As competéncias constitucionais dos Tribunais de Contas

A Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 atribuiu
a titularidade do controle externo da Administragao Publica Federal ao
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Congresso Nacional (Mourao et al., 2023), que o exerce com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido, nos termos do art. 70 e 71 da CF/88.

Para auxiliar o Congresso Nacional na fiscalizagdo contabil, finan-
ceira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administragao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, econo-
micidade, aplicacdo das subvencdes e rentincia de receitas, a Constitui¢ao
de 1988 outorgou ao Tribunal de Contas da Unido um extenso rol de com-
peténcias, previstas no art. 71, aplicaveis, no que couber, aos Tribunais
de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios, por for¢a do art. 75, caput.

A analise contemporanea dos arts. 70 ¢ 71 da Constituigdo Federal
de 1988 exige que os Tribunais de Contas exer¢am o controle da eficiéncia
dos atos de Administragdo Publica direcionados as politicas publicas, su-
perando o controle meramente formal e documental, visando promover as
necessidades da sociedade (Chadid, 2019), uma vez que o controle da ati-
vidade administrativa do Estado passou a ser considerado um instrumento
para a melhoria dos servigos publicos (Furtado, 2016).

Na administracdo publica gerencial, o controle da forma ou de le-
galidade exercido pelo Tribunal de Contas deve dar lugar ao controle de
contetido, ou seja, de resultados da acdo governamental, mediante a rea-
lizagdo de auditorias operacionais e da avaliacdo de politicas publicas, na
forma prevista no inciso IV do art. 71 da Constituicdo Federal de 1988.
Assim, “eficiéncia, eficacia e economicidade se somam a legalidade como
critérios que devem nortear o controle da Administragdo Publica, [...]”
(Costa; Filho, 2017, p. 77).

O Tribunal de Contas tem por objetivo principal o cumprimento
de sua funcdo pedagogica, com énfase na diminuicao da ineficiéncia na
implementagdo de politicas publicas (Chadid, 2019). Embora a Constitui-
¢do Federal de 1988 ndo tenha concebido expressamente essa fungao ao
Tribunal de Contas (Costa; Filho, 2017), a perspectiva do controle dire-
cionado a avaliacao de resultados da Administracao Publica, por meio da

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 265-292, jul./dez. 2025.



SOUZA; MORAES - Funcio sancionadora dos Tribunais de Contas:
fragilidade no estabelecimento de parametros para a dosimetria da san¢fio de multa na legislacdo do TCU

realizac¢do de auditorias operacionais e da avalia¢ao de politicas publicas,
¢ “[...] pedagogico, preventivo, educativo e participativo, que toma vulto
nos modelos de gestdo gerencial e societal atuais, plenamente abarcados
pelos dispositivos da CRFB/1988” (Bliacheriene, 2016, p. 236).

Essa nova perspectiva constitucional ¢ democratica da atuagdo do
Tribunal de Contas o aproxima da func¢do de provedor da boa governanga
e da accountability governamental (Mafra, 2023).

3.2 A funcio sancionadora dos Tribunais de Contas

O poder de sangdo conferido ao Tribunal de Contas é considerado
por Mileski (2018) como o instrumento juridico mais importante para o
bom desempenho do controle das contas publicas. Segundo o referido au-
tor, “[...] ndo houvesse sangdo, o sistema de controle restaria esvaziado”,
e que “somente por meio de sancdo penalizadora o 6rgdo de controle se
impoe na exigéncia do cumprimento das disposi¢des legais que regem a
Administracdo Publica” (Mileski, 2018, p. 381).

A sancdo € um instrumento largamente utilizado pelo Tribunal de
Contas, “por for¢a da autorizagdo estabelecida no inciso VIII do artigo 71
da Constituicao Federal” (Pelegrini, 2014, p. 13). O dispositivo afirma que
¢ competéncia da Corte de Contas “aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas
em lei” (Aratjo; Carvalho, 2022, p. 1133).

As normas infraconstitucionais concederam ao Tribunal de Contas
competéncia para realizar a “aplicacdo de multa, o afastamento provisorio
do cargo, a [...] declaragdo de indisponibilidade dos bens [...], a declaragao
de inidoneidade de licitantes ¢ a inabilitacao para o exercicio de cargo em
comissdo ou fungdo de confianga no ambito da administragdo publica”
(Mourao et al., 2023, p. 188).

O exercicio da fun¢do sancionadora pelos Tribunais de Contas deve
ser norteado pelos principios que regem o poder punitivo do Estado e
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pelas garantias constitucionais dos interessados (Pelegrini, 2014). Assim,
“as sangoes aplicadas aos agentes publicos devem se submeter aos princi-
pios do devido processo legal, da presungdo de inocéncia, da legalidade,
da culpabilidade, da individualiza¢do da pena e da pessoalidade” (Alen-
car, 2018, p. 120). Pelegrini (2014) acrescenta que deverao ser observados
os “principios da proporcionalidade, razoabilidade e motivagao [...], sob
pena de nulidade do ato sancionatorio” (Pelegrini, 2014, p. 143).

Por ultimo, Jacoby Fernandes (2017) defende que a “aplicagao das
penalidades administrativas deve ser norteada pelo principio da dosime-
tria” (Jacoby Fernandes, 2017, p. 269). Segundo este principio, o “delito
leve merece pena leve, e assim mais grave a medida que o delito se agra-
va” (Rigolin, 2022, p. 444).

3.2.1 A sanc¢do de multa: dosimetria

A multa é, dentre as san¢des, a que mais suscita questionamentos,
notadamente pela aplicagdo, por vezes, indiscriminada aos administra-
dores publicos (Mafra, 2023). A auséncia de critérios objetivos para a
dosimetria da san¢do de multa ¢ um fator preponderante para esse tipo
de ocorréncia, porém nao ¢ exclusividade do Tribunal de Contas, mas
de parcela relevante da atividade sancionadora da administragdo publica
(Araujo; Carvalho, 2022).

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 esta-
beleceu em seu art. 5°, XLVI, o principio da individualizagdo da pena,
ao determinar que a “[...] lei regulard a individualizacdo da pena [...]".
Campos (2021) esclarece que individualizar a san¢do significa “levar em
consideragdo a maior gama possivel de circunstancias relevantes do fato
criminoso (para o nosso objeto de estudo, leia-se: ilicito administrativo) e
de seu autor, alcang¢ando a reprimenda adequada ao caso concreto” (Cam-
pos, 2021, p. 39).
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Pelegrini (2014) observa, todavia, que o direito positivo patrio “[...]
jamais se preocupou em estabelecer um rol de principios norteadores da
atividade punitiva do Estado, inclusive a serem observados pelo legislador
por ocasido da criagdo dos ilicitos e san¢des administrativas” (Pelegrini,
2014, p. 145). Com isso, acaba ficando a cargo do julgador a devida indi-
vidualiza¢ao, mediante a realizacdo de um juizo de valor subjetivo sobre
a gravidade ou insignificancia do caso concreto para fins de apenamento
(Pelegrini, 2014).

Embora a aplica¢do da sangdo seja uma atividade essencialmente
discricionaria (Campos, 2021), a falta de clareza nos critérios para punir
acaba impactando o “ambiente juridico-institucional, causando inseguran-
ca juridica e gerando insatisfagdes” (Sundfeld, 2022, p. 127). Consequen-
temente, ja se fala em “direito administrativo do medo”, cujos efeitos, em
sua maioria, sdo adversos ao interesse publico:

Por Direito Administrativo do Medo, queremos significar: a in-
terpretacdo e aplicagdo das normas de Direito Administrativo e o
proprio exercicio da fun¢do administrativa pautadas pelo medo
de decidir dos agentes publicos, em face do alto risco de respon-
sabilizacdo decorrente do controle externo disfuncional, priori-
zando a autoprotec@o decisoria e a fuga da responsabilizagdo em
prejuizo do interesse publico [sic] (Santos, 2023, p. 411).

O imobilismo decisorio, uma das estratégias de fugas de responsabili-
zagao apresentadas por Santos (2023), também denominado de “apagdo das
canetas” (Pereira, 2020, p. 90), tem como causa, segundo Lacerda (2021),
“o descomedimento do sancionamento e a auséncia de pardmetros claros,
objetivos e seguros” para a responsabilizacao (Lacerda, 2021, p. 251).

Segundo Pelegrini (2014), é possivel observar em alguns momen-
tos o descumprimento dos requisitos indispensaveis para o exercicio da
fung@o sancionadora pelos Tribunais de Contas, tais como a motivacao e
a imparcialidade, bem como a sua “inadequacgdo em termos de proporcio-
nalidade, razoabilidade e de consonancia com as finalidades que a norma
sancionatoria busca atingir” (Pelegrini, 2014, p. 14).
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O exercicio da fungdo sancionadora pelo Tribunal de Contas se
aproxima, as vezes, da responsabilidade objetiva, pela inexisténcia de
analise concreta do dolo ou da culpa do responsavel (Pelegrini, 2014), em
que o gestor publico ¢ sancionado pela simples falha na aplica¢ao das nor-
mas administrativas (Sundfeld, 2022), utilizando-se da san¢do como uma
simples resposta do ordenamento juridico a uma infracdo (Mafra, 2023).

Em resposta a esse movimento, Sundfeld (2022) defende que as al-
teragoes introduzidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasilei-
ro, pela Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018, “buscam orientar a tomada
de decisoes, tanto na esfera administrativa quanto na controladora e judi-
cial e, entre outros pontos, [...], impedir a responsabilizacdo de agentes
publicos por simples erros, cometidos de boa-f¢” (Sundfeld, 2022, p. 30).

Similarmente, Santos (2023) advoga que “o mero descumprimento
da norma juridica (de regra nao intencional) ndo pode ser autorizagdo para
que se possa impor 6nus moral, financeiro, politico ou criminal aos agen-
tes publicos que desempenham fungdo publica” (Santos, 2023, p. 317).

A vista disso, concordamos com a defesa realizada por Mafra
(2023) de que “a sanc¢do administrativa ndo ¢ uma simples consequéncia
que possa ser tratada como finalidade em si, mas ¢ instrumento a servigo
de valores e objetivos caros a sociedade” (Mafra, 2023, p. 43). Com efeito,
a sancao deve ser concebida como um instrumento de “inducao de com-
portamentos com o objetivo de prover a boa governanga e a accountability
dos controlados dos tribunais de contas” (Mafra, 2023, p. 48).

4 APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Como visto, a fun¢do sancionadora do Tribunal de Contas da Unido
tem fundamento no art. 71, VIII, da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. O dispositivo afirma que ¢ competéncia da Corte de
Contas “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou

2

irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, [...]”.
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Ao regulamentar o referido dispositivo constitucional, a Lei Or-
ganica do TCU - Lei n.° 8.443, de 16 de julho de 1992, estabeleceu “a
possibilidade de aplicacdo aos gestores que tiverem suas contas julgadas
irregulares ou responsaveis por despesas ilegais das penas de multa, inabi-
litagdo para o exercicio de cargo em comissdo ou fun¢ao de confianga no
ambito da administracdo publica e declara¢do de inidoneidade” (Aratjo;
Carvalho, 2022, p. 1134).

As situagdes em que as multas podem ser aplicadas estdo previstas
nos arts. 57 ¢ 58 da Lei Organica do TCU:

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera
ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por cento do valor
atualizado do dano causado ao Erario.

Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00
(quarenta e dois milhdes de cruzeiros), ou valor equivalente em
outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional, aos
responsaveis por:

I - contas julgadas irregulares de que ndo resulte débito, nos
termos do paragrafo unico do art. 19 desta Lei;

II - ato praticado com grave infragdo a4 norma legal ou regu-
lamentar de natureza contdbil, financeira, orcamentaria, opera-
cional e patrimonial;

IIT - ato de gestao ilegitimo ou antiecondmico de que resulte
injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a
diligéncia do Relator ou a decisao do Tribunal;

V - obstrugdo ao livre exercicio das inspec¢des e auditorias de-
terminadas;

VI - sonegacgao de processo, documento ou informagao, em ins-
pecdes ou auditorias realizadas pelo Tribunal,

VII - reincidéncia no descumprimento de determinacéo do Tri-
bunal.

§ 1° Ficara sujeito a multa prevista no caput deste artigo aquele
que deixar de dar cumprimento a decisdo do Tribunal, salvo
motivo justificado.

§ 2° O valor estabelecido no caput deste artigo sera atualizado,
periodicamente, por portaria da Presidéncia do Tribunal, com
base na variagdo acumulada, no periodo, pelo indice utilizado
para atualizagao dos créditos tributarios da Unido.
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§ 3° O Regimento Interno dispora sobre a gradagdo da multa
prevista no caput deste artigo, em fung@o da gravidade da infra-
¢do (BRASIL, 1992).

Em se tratando de imputagdo de multa em decorréncia de dano ao
erario, prevista no art. 57, ha “ampla margem de variacdo da importancia
(até cem por cento do dano), cuja defini¢do, pela auséncia de balizas nor-
mativas, fica a cargo do julgador” (Aratijo; Carvalho, 2022, p. 1135).

Nos casos de incidéncia do art. 58, a Lei Organica deixou a cargo
do Regimento Interno do TCU estabelecer a gradacdo da multa em fun-
¢do da gravidade da infragdo, porém, conforme ressalta Pelegrini (2014),
“nao podemos concluir que o Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Uni2o desempenhou esse desiderato, uma vez que se limitou a repetir
as disposicoes da lei [...]” e ndo ha “qualquer referéncia a gravidade do
ato, reincidéncia ou elementos capazes de orientar a decisdo do julgador”
(Pelegrini, 2014, p. 132-133).

Ao realizar a gradagdo da multa prevista no caput do art. 58 da Lei
Organica, em fun¢do da gravidade da infragdao, o Regimento Interno do
TCU definiu em seu art. 268 “faixas de apenamento” (Campos, 2021, p.
51) muito amplas, em sua maioria, entre cinco e cem por cento do valor
previsto no caput do referido artigo:

Art. 268. O Tribunal podera aplicar multa, nos termos do caput
do art. 58 da Lei n°® 8.443, de 1992, atualizada na forma pres-
crita no § 1° deste artigo, aos responsaveis por contas ¢ atos
adiante indica- dos, observada a seguinte gradagao:

I — contas julgadas irregulares, ndo havendo débito, mas com-
provada qualquer das ocorréncias previstas nos incisos I, II e III
do caput do art. 209, no valor compreendido entre cinco e cem
por cento do montante definido no caput deste artigo;

II — ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regu-
lamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, opera-
cional ou patrimonial, no valor compreendido entre cinco e cem
por cento do montante a que se refere o caput;

III — ato de gestdo ilegitimo ou anticconémico de que resulte
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injustificado dano ao erario, no valor compreendido entre cinco
e cem por cento do montante referido no caput;

IV — descumprimento, no prazo fixado, sem causa justificada,
a diligéncia determinada pelo relator, no valor compreendido
entre cinco e cinquenta por cento do montante a que se refere
0 caput;

V — obstrucdo ao livre exercicio das auditorias e inspegdes de-
ter- minadas, no valor compreendido entre cinco e oitenta por
cento do montante a que se refere o caput;

VI - sonegacgao de processo, documento ou informagao, em au-
ditoria ou inspecdo, no valor compreendido entre cinco e oiten-
ta por cento do montante a que se refere o caput;

VII — descumprimento de decisdo do Tribunal, salvo motivo
justificado, no valor compreendido entre cinco e cinquenta por
cento do montante a que se refere o caput;

VIII — reincidéncia no descumprimento de decisdo do Tribu-
nal, no valor compreendido entre cinquenta e cem por cento do
montante a que se refere o caput (Brasil, 2023).

Os dados coletados evidenciam nao haver critérios objetivos para a
dosimetria da sang¢do de multa pelo Tribunal de Contas da Unido (Araujo;
Carvalho, 2022; Maia Alves, 2023). Nem a Lei Organica do TCU, nem seu
Regimento Interno definiram parametros de dosimetria especificos para de-
terminar o valor das multas aplicadas com fundamento nos arts. 57 ¢ 58. As
referidas normas restringiram-se a definir os limites minimos ¢ maximos
da sang@o, fixando o valor ou o percentual aplicavel, com enorme latitu-
de, inviabilizando a identificagdo dos ilicitos considerados mais graves pela
Corte, para fins de individualiza¢ao da pena, com excecao do inciso VIII, do
art. 268 do Regimento Interno, que trata da reincidéncia no descumprimento
de decisao do Tribunal, cuja pena minima foi fixada entre cinquenta e cem
por cento do valor previsto no caput do referido artigo.

Pelegrini (2014) argumenta que “as normas sancionatorias veiculadas
por clausulas genéricas aumentam a responsabilidade da autoridade compe-
tente para aplicar a pena, [...]”, sendo assim, necessario, “[...] rigor no proce-
dimento, que deve ser conduzido, de forma a conferir a seguranca e direitos
assegurados na Carta Magna aos acusados em geral” (Pelegrini, 2014, p. 236).
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Dos enunciados retornados na pesquisa, dez julgados indicaram ex-
pressamente que o Tribunal de Contas da Unido ndo realiza dosimetria
objetiva da multa, comum a aplicagdo de normas do Direito Penal, e que
ndo ha um rol de agravantes e atenuantes legalmente reconhecido:

a) a gradag@o da multa ndo se da a partir de critérios objetivos, pré-
-fixados, mas sim de acordo com as circunstancias de cada caso. O que se
afere ¢ a conduta e ndo a capacidade econdmico-financeira do responsavel
(Acordao n.° 6222/13 — Segunda Camara);

b) o TCU néo realiza dosimetria objetiva da multa, comum a apli-
cacdo de normas do Direito Penal. Nao ha um rol de agravantes e atenu-
antes legalmente reconhecido, de modo a possibilitar a altera¢do objetiva
da pena prevista in abstracto. Assim, um historico de bons antecedentes
funcionais ndo tem relevancia para a apuragao do valor da multa, pois a
incidéncia desta sangao tem por fim repreender uma conduta especifica do
gestor, tendo como balizadores a isonomia de tratamento de casos analo-
gos e a valoragdo das circunstancias faticas e juridicas envolvidas, visando
uma maior adequacdo punitiva. A imposi¢do de multa com base no art. 58,
I, da Lei 8.443/1992 independe de dano ao erario ou dolo nas ac¢des dos
responsaveis, bastando a chamada "culpa contra a legalidade" na pratica
de ato com grave infragdo a norma legal ou regulamentar (Acorddos n.°
0795/14 — Plenério);

¢) no ambito do TCU, a dosimetria da pena tem como balizadores o
nivel de gravidade dos ilicitos apurados, com a valoragao das circunstancias
faticas e juridicas envolvidas, e a isonomia de tratamento com casos ana-
logos. O Tribunal ndo realiza dosimetria objetiva da multa, comum a apli-
cagdo de normas do Direito Penal, e ndo ha rol de agravantes e atenuantes
legalmente reconhecido. A aplicagao da sangdo guarda relacdo com a mate-
rialidade dos fatos e a culpabilidade do responsavel, nao com sua capacida-
de financeira em quitar a divida (Acérdao n.° 1137/19 — Primeira Camara);

d) acordaos n.° 0123/14, 1427/15, 0944/16, 0992/17, 1747/18 e
1370/19 — Plenario; Acordao n.° 9402/15 — Segunda Camara.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 265-292, jul./dez. 2025.



SOUZA; MORAES - Funcio sancionadora dos Tribunais de Contas:

fragilidade no estabelecimento de parametros para a dosimetria da san¢fio de multa na legislacdo do TCU

O TCU considera que a auséncia de norma que defina objetivamen-
te quais aspectos devem ser ponderados e quais circunstancias atenuantes
e agravantes devem ser consideradas na determinagdo da pena, proporcio-
na ampla discricionariedade na avaliacdo pelo julgador das circunstancias
faticas e juridicas do caso concreto (Mafra, 2023, p. 91), conforme é pos-
sivel observar expressamente em dois enunciados:

a) ha certa discricionariedade na aplicacdo das multas por parte do
TCU, como ¢ fato comum as san¢des administrativas. O TCU deve bus-
car, valorando as circunstancias faticas e juridicas em questdo, a exata
dosimetria da sang¢do (Acordao n.° 6585/09-Segunda Camara);

b) o comportamento dos responsaveis apos a ocorréncia do fato ir-
regular pode ser considerado na dosimetria da sang@o a ser aplicada pelo
TCU. A inexisténcia de norma que estabelega, de modo objetivo, que as-
pectos devem ser sopesados e quais circunstancias atenuantes e agravantes
devem ser consideradas para fixacdo da pena permite ampla discriciona-
riedade na aprecia¢ao dos fatos pelo julgador, inclusive daqueles ocorri-
dos apos a consumagao da irregularidade (Acdrdao n.° 1370/19-Plenario).

Todavia, embora o TCU argumente que a auséncia de critérios na
legislagdo possibilita uma maior flexibilidade na andlise das circunstan-
cias do caso concreto, esse cenario pode gerar insegurancga juridica e in-
satisfagdes, principalmente pela auséncia de previsibilidade (certeza) para
os gestores publicos quanto as consequéncias juridicas de seus atos.

Nao se olvida que “¢ preciso haver clareza quanto aos quesitos ava-
liados pelo TCU para calcular a multa no caso concreto, bem como o
peso que da a cada um deles” (Gabriel, 2023, p. 279). Ademais, a falta
de clareza ou previsibilidade nos critérios para punir pode dar margem a
arbitrariedades e voluntarismos, conforme alertado por Sundfeld (2022).

Prosseguindo na analise, os resultados retornados na pesquisa su-
gerem que, diante dessa lacuna legislativa sobre quais aspectos devem ser
considerados e quais situagdes atenuantes e agravantes devem ser consi-
deradas para se determinar o valor da multa, o proprio Tribunal de Contas
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da Unido tem construido, por meio de sua jurisprudéncia, os parametros
para o exercicio de sua fun¢do sancionadora, pautando-se, para isso, “no
nivel de gravidade dos ilicitos, na materialidade envolvida, no grau de
culpabilidade do agente e nas circunstancias do caso concreto, como ate-
nuantes e agravantes, [...]” (Mafra, 2023, p. 91).

Foi possivel identificar em quatorze enunciados que o TCU tem
se orientado pelos principios da proporcionalidade, da razoabilidade e da
equidade, e que tem adotado como critérios de dosimetria da san¢do o
nivel de gravidade dos ilicitos apurados, a valoracdo das circunstancias
faticas e juridicas do caso concreto, a materialidade envolvida, o grau de
culpabilidade dos responsaveis, a isonomia de tratamento com casos ana-
logos e o grau de reprovabilidade da conduta:

a) a dosimetria da multa aplicada pelo TCU - respeitados os limites
fixados na sua Lei Orgéanica e no seu Regimento Interno e observados os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade - deve ser orientada, a
cada caso, por critérios como: o nivel de gravidade dos ilicitos apurados; a
valoragdo das circunstancias faticas e juridicas; a materialidade envolvida;
o grau de culpabilidade dos responsaveis; a isonomia de tratamento com
casos anadlogos (Acoérdao n.° 0113/23 - Plenario);

b) na hipotese de cominagdo ao responsavel de inica sangdo pecu-
nidria em razdo da pratica de varios atos irregulares, ndo ¢ necessaria a
atribuicao de valor especifico de multa para cada ato irregular praticado.
No entanto, elidida parte das irregularidades perante a instancia recursal,
o Tribunal podera, observado o principio da proporcionalidade, reduzir o
valor da multa inicialmente cominada (Acérdao n.° 1624/15 - Plenario);

c) a proporcionalidade da multa do art. 57 da Lei n.® 8.443/1992 em
relacdo ao débito ¢ decorrente do grau de reprovabilidade das condutas
praticadas (Acordao n.° 2662/15 - Segunda Camara);

d) na dosimetria da sang¢do pelo TCU, ¢ possivel considerar o com-
portamento da parte no curso do processo, ou seja, sua boa-fé processual,
com fundamento no principio da equidade e nas disposi¢cdes do Codigo
Penal pertinentes a aplicagao da pena (Acérddo n.° 2677/18 -Plenario);
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e) em respeito ao principio da razoabilidade, da-se provimento par-
cial ao recurso de reconsideracao para reduzir o valor de multa aplicada ao
recorrente, se constatada exorbitancia na penalidade anteriormente fixada
(Acoérdao n.° 0245/10 - Plenario);

f)acordaosn.°2701/08,2868/10,3162/11,1340/12,1397/14,10853/18,
1882/21 - Plenario; Acordaos n.° 3573/08 e 3340/15 - Segunda Camara.

Com a edicdo da Lei n.° 13.655, de 25 de abril de 2018 que “insti-
tuiu um novo marco juridico para a aplicagdo de sangdes administrativas
cominadas aos agentes publicos por violagdo as normas sobre gestdo pu-
blica” (Maia Alves, 2023, p. 341), o Tribunal de Contas da Unido também
passou a considerar, ainda que timidamente (Aratjo, 2020), as disposigoes
do Decreto-Lei n.° 4.657, de 4 de setembro de 1942 — Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro, como parametros de dosimetria da san¢@o,
em especial o art. 22, caput, §§ 1°, 2° e 3°, introduzido pela Lei n.° 13.655,
de 25 de abril de 2018:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e
as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo
dos direitos dos administrados.

§ 1° Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de
ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serao
consideradas as circunstancias praticas que houverem im-
posto, limitado ou condicionado a acio do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e
a gravidade da infraciio cometida, os danos que dela provie-
rem para a administracio publica, as circunstincias agra-
vantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta
na dosimetria das demais sancdoes de mesma natureza e re-
lativas a0 mesmo fato (BRASIL, 2018, grifo nosso).

Cumpre ressaltar, entretanto, a observagdo realizada por Araudjo
(2020), no sentido de que, embora a mencionada Lei “tenha sido elabo-
rada com o nitido propdsito de otimizar o principio da seguranca juridica
na Administragdo Publica, sua aplicagdo no TCU ainda parece aquém das
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expectativas nela empenhadas pelo Legislador” (Araujo, 2020, p. 277).

Dos enunciados pesquisados na “jurisprudéncia selecionada” do
TCU, cinco apresentaram como parametros de dosimetria aqueles definidos
objetivamente pela LINDB, tais como os obstaculos e as dificuldades reais
enfrentadas pelo gestor, as circunstancias do caso concreto que limitaram
ou condicionaram a a¢do do agente, a natureza e a gravidade da infragdo e
os danos que dela provierem para a Administracdo Publica, a existéncia de
circunstancias agravantes e atenuantes e os antecedentes do agente:

a) na aplicagdo de sangdes, o0 TCU deve considerar os obstaculos e
as dificuldades reais enfrentadas pelo gestor, bem como ponderar se as cir-
cunstancias do caso concreto limitaram ou condicionaram a ag¢do do agen-
te (art. 22 do Decreto-Lei 4.657/1942 - LINDB) [Acordao n.° 0060/20
- Plenario];

b) no célculo da multa aplicada pelo TCU, observados os limites
fixados na Lei 8.443/1992 e no seu Regimento Interno, deve ser estabele-
cida justa propor¢@o entre a puni¢do e a natureza da infragdo, bem como
avaliada sua gravidade, os danos que dela provierem e a existéncia de cir-
cunstancias agravantes e atenuantes (art. 22, § 2°, Decreto-Lei 4.657/1942
- LINDB) [Ac6rdao n.° 1691/22 - Primeira Camaral;

¢) na aplicagdo de sang¢des, o TCU deve considerar a natureza e a
gravidade da infracdo, os danos que dela provieram para a Administragao
Publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes ¢ os antecedentes do
agente, nos termos do art. 22, § 2°, do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro) [Acordao n.° 2463/19 - Pri-
meira Camara];

d) a inexisténcia de condenagdes pretéritas no TCU deve ser consi-
derada como circunstancia atenuante na dosimetria da sangao a ser apli-
cada ao responsavel (art. 22, § 2°, do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB)
[Acordao n.° 7979/20 - Primeira Camara];

e) a sucessiva alternancia na chefia do Poder Executivo municipal
durante o mandato eletivo constitui obstaculo real a gestdo publica, de-
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vendo ser considerada na avaliagdo da culpabilidade do responsavel (art.
22, caput, do Decreto-Lei 4.657/1942 - Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro) [Acordao n.° 6196/19 - Segunda Camara].

O Tribunal de Contas da Unido também tem considerado circuns-
tancias atenuantes e agravantes no momento da defini¢ao do valor da mul-
ta. Os dados indicam que a inexisténcia de condenacdes pretéritas, a cele-
bragao de acordo de leniéncia, de colaboragao premiada ou congéneres em
outras instancias de controle, o fornecimento de informagdes que venham
a contribuir com as apuragdes e o reconhecimento da participacdo nos
ilicitos, e a existéncia de parecer juridico, sdo consideradas circunstancias
atenuantes da sangdo pelo TCU:

a) a inexisténcia de condenagdes pretéritas no TCU deve ser consi-
derada como circunstancia atenuante na dosimetria da sancdo a ser apli-
cada ao responsavel (art. 22, § 2°, do Decreto-Lei 4.657/1942 - LINDB)
[Acorddo n.° 7979/20 - Primeira Camara];

b) a celebragdo de acordo de leniéncia, de colaboragdo premiada ou
congéneres em outras instancias de controle pode ser considerada como cir-
cunstancia atenuante na aplicacao de sangoes pelo TCU. O fato de o Tribu-
nal ndo se subordinar a tais ajustes ndo impede que sejam considerados no
contexto da analise de condutas irregulares, em observancia a uniformidade
e a coeréncia da atuagdo estatal (Acordao n.° 3016/20 - Plenario);

c) considera-se na dosimetria da pena o depoimento de responsa-
vel que, de forma espontanea, confessou ter se utilizado dos recursos em
beneficio proprio e demonstrou arrependimento (Acdrddo n.° 3846/09 -
Primeira Camara);

d) além do nivel de gravidade dos ilicitos, da materialidade en-
volvida, do grau de culpabilidade do agente e das circunstancias do caso
concreto, o0 TCU pode considerar na dosimetria da pena, como fatores
atenuantes, o fornecimento de informagdes que venham a contribuir com
as apuragoes e o reconhecimento da participacdo nos ilicitos (Acérdao n.°
0483/17 - Plenério);
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e) a existéncia de parecer juridico ndo ¢é suficiente para afastar a
responsabilidade do agente publico pela pratica de ato irregular, entre-
tanto pode ser considerada circunstancia atenuante na dosimetria da pena
(Acérdao n.° 0724/21 - Plenario).

Com relagdo as circunstancias agravantes, houve apenas um enun-
ciado em que o TCU estabeleceu que para configuragao da ma antecedén-
cia, como agravante, o fato analisado deveria ter sido praticado apos o
transito em julgado de decis@o anterior que tenha condenado o responsa-
vel por ocorréncia similar:

Na dosimetria das sang¢des, a configuragao da ma antecedéncia,
como circunstancia agravante, exige que o fato em analise te-
nha sido praticado apds o transito em julgado de decisdo ante-
rior que tenha condenado o responsavel por ocorréncia similar
(Acordao n.° 0411/24, Primeira Camara, 2024).

E possivel inferir dos resultados apresentados que o Tribunal de
Contas da Unido — TCU tem erigido alguns pardmetros para nortear a de-
finigdo do valor da multa, por meio de sua jurisprudéncia, dentre os quais
se destacam os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, além
dos novos critérios estabelecidos pela LINDB.

Nao obstante, ainda é necessario avangar em termos normativos
(Conti; Iocken, 2022). Ademais, segundo afirma Campos (2021), “a juris-
prudéncia muitas vezes falha em estabelecer critérios claros para aplicagdo
da pena” (Campos, 2021, p. 44). O ideal seria o estabelecimento, em “[...]
atos normativos (e definidos a priori), de parametros minimos vinculados
a dosimetria da pena, elencando-se quais atos praticados pelos gestores de
recursos publicos seriam considerados ilicitos, classificando-os consoante
a sua gravidade [...]” (Mafra, 2023, p. 90). Afinal, é necessario previsibili-
dade quanto a dosimetria da sanc¢ao (Gabriel, 2023).

Nesse interim, o melhor caminho para mitigag¢ao dos riscos a segu-
ranga juridica, individualizagado e previsibilidade, em face da auséncia de
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parametros claros de dosimetria da sanc¢do na legislagdo, é a garantia de
ampla participagdo dos interessados no processo sancionatdrio, em que
se assegure, sobretudo, a observancia dos principios do contraditorio e da
ampla defesa, em seu aspecto substancial (Pelegrini, 2014).

CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo investigar os parametros estabeleci-
dos na legislag@o e na jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
para a dosimetria das san¢des de multa aplicadas no exercicio de sua fungdo
sancionadora. A analise revelou a auséncia de critérios objetivos de dosi-
metria na legislacdo, o que levou o TCU a desenvolver, por meio de sua ju-
risprudéncia, pardmetros proprios para orientar a aplicacao dessas sangdes.

Os achados indicaram que o TCU tem se orientado no exercicio de sua
fungdo sancionadora, principalmente, pelos principios da proporcionalidade,
da razoabilidade e da equidade, e que elegeu em sua jurisprudéncia como cri-
térios de dosimetria o nivel de gravidade dos ilicitos apurados, a materialidade
envolvida, o grau de culpabilidade dos responsaveis, a isonomia de tratamen-
to com casos analogos e o grau de reprovabilidade da conduta.

Foi possivel observar, também, que o Tribunal de Contas da Unido
comegou a incorporar em sua jurisprudéncia as exigéncias estabelecidas
pela LINDB para a san¢do, em especial aqueles constantes do art. 22,
caput, §§ 1°, 2° ¢ 3°, a saber: a) os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo; b) as circunstan-
cias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acao do
agente; e, c¢) a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que
dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes
ou atenuantes e os antecedentes do agente.

Os resultados apontaram para a existéncia de lacuna ou insuficién-
cia normativa na Lei Organica e no Regimento Interno do TCU acerca dos
parametros de dosimetria da sancao, razdo pela qual se revela imperativo
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que o legislador promova os avangos necessarios, iniciando, por exemplo,
com a efetiva gradagdo da multa prevista no art. 58 em funcao da gravi-
dade da infracdo, reduzindo-se, assim, a ampla latitude observada entre
as faixas de apenamento, bem assim com a incorporac¢do na legislacdo do
TCU dos parametros ja definidos e aplicados em sua jurisprudéncia, em
primazia ao principio da transparéncia e previsibilidade da sangdo.

Por meio dos achados deste estudo, foi possivel obter uma visdo pa-
noramica dos critérios de dosimetria das san¢des de multa aplicadas pelo
Tribunal de Contas da Unido, e, considerando o modelo federal de controle
externo instituido na Constitui¢ao Federal de 1988, a pesquisa podera servir
de estimulo ao aprimoramento do processo de responsabilizagdo dos demais
tribunais de contas do pais, dada a incipiéncia do tema na legislagao.

Sugere-se que pesquisas futuras ampliem a base de dados e os pa-
rametros pesquisados na jurisprudéncia do TCU, bem como avaliem os
impactos da func¢do sancionadora do TCU sobre a gestdo publica, e se os
critérios identificados nesta pesquisa sdo suficientes ao alcance de uma
decisdo justa, equitativa e transparente, identificando os pesos que o Tri-
bunal tem conferido a cada um deles no computo da pena.
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RESUMO

No setor publico, a transparéncia apresenta-se como um importante instru-
mento de controle da destinacao dos recursos publicos. Posto isso, o objeti-
vo geral deste trabalho ¢ analisar as contribuigdes de uma controladoria mu-
nicipal para a transparéncia das contratacdes publicas. Para isso, realizou-se
uma pesquisa qualitativa e descritiva, acerca da implementagao do Relatério
de Controle Interno sobre Prestagdo Contas de Gestao (RCIG) na Prefeitura
Municipal de Fortaleza (PMF). Esse relatorio visa consolidar informagdes
relevantes a gestdo municipal, abrangendo contratos destinados ao controle

1 Graduada em Letras pela Universidade Federal do Ceara (UFC), Mestre em Administragao e Controla-
doria, e especialista em Politicas Publicas. Com 20 anos de experiéncia no setor ptblico, atuou como coordenadora
de Planejamento e Desenvolvimento Institucional nos tltimos dois anos. E-mail: silviasoaresp@gmail.com

2 Graduada em Administragdo pela Universidade Federal do Ceara (UFC), Mestre em Administragdo e
Controladoria. Atuou em Planejamento e Desenvolvimento Organizacional, nos setores privado e publico. Atual-
mente, € servidora de carreira da Administragdo Publica Municipal. E-mail: mariadosocorrols2040@gmail.com

3 Graduada em Direito pela Universidade Federal do Ceara (UFC), Mestre em Administragdo e Contro-
ladoria. Atuou no controle interno e na imprensa oficial do municipio; na coordenagao juridica de setores privado e
publico. Atualmente, ¢ advogada militante na area de direito publico. E-mail: sarahfeitosadeandrade@gmail.com

4 Graduada em Ciéncias Contabeis (FVC) e Economia (UFC), Mestre em Contabilidade e Controladoria
pela USP e Doutoranda em Educagdo Brasileira pela UFC. Atualmente, ¢ coordenadora da Especializagdo lato
sensu em Auditoria e professora do mestrado no Programa de Pés-graduagdo em Administragdo e Controladoria
(PPAC), ambos da UFC. E-mail: respinho@ufc.br

5 Graduada em Ciéncias Contabeis pela UNIFOR, e em Direito, pela UFC, Mestre em Controladoria
e Contabilidade, pela USP e Doutora em Educagdo Brasileira, pela UFC. E docente do Departamento de Contabi-
lidade, da FEAAC/UFC e docente do Programa de Pés-graduagdo em Administragdo e Controladoria (PPAC), da
disciplina de Governanga no Setor Publico e Privado, do Mestrado. E-mail: denisecorrea@ufc.br

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 293-329, jul./dez. 2025.

293



294

DE PAULA; SIMOES; ANDRADE; PINHO; CORREA - Contribuicdes de uma controladoria municipal

para a transparéncia das contratagdes publicas

externo. Foram realizadas pesquisa documental e estudo de caso em uma
controladoria municipal. A coleta de dados primarios ocorreu por meio de
um questionario semiestruturado. O principal resultado evidencia que a im-
plementagdo do RCIG fortaleceu a transparéncia e o controle interno nas
contratagdes publicas, padronizando relatorios e identificando fragilidades
na gestdo. Conclui-se que além do fortalecimento da rede de controle interno
municipal, o RCIG subsidia o controle externo, na detec¢ao de fragilidades
municipais, contribuindo para a transparéncia nas contratagdes publicas. Os
resultados deste estudo podem aprimorar a governanga publica ao otimizar a
transparéncia, reduzir desvios e casos de corrupgdo e melhorar a gestdo dos
recursos, beneficiando a sociedade.

Palavras-chave: governancga publica; contratagdes; controle interno; trans-
paréncia.

ABSTRACT

In the public sector, transparency is na importante instrument for con-
trolling the allocation of public resources. In this context, the main objecti-
ve of this studyis to analyze the contributions of a municipal controllership
to the transparency of public procurement. To this end, qualitative and
descriptive research was carried out on the implementation of the Internal
Control Report on Management Accountability (RCIG) at the Municipal
Government of Fortaleza (PMF). This paper aims to consolidate informa-
tion relevant to municipal management, covering contracts, intended for
external control. Documentary researchand a case study were carried out
in a municipal controller’s office. Primary data was collectedthrough a se-
mi-structured questionnaire. The main result shows that the implementa-
tion of the RCIG strengthened transparency and internal control in public
contracts, standardizing reports and identifying weaknesses in manage-
ment. It is concluded that in addition to strengthening the municipal inter-
nal control network, the RCIG supports external control in the detection
of municipal weaknesses, contributing to transparency in public contracts.
This study’s results can improve public governance by optimizing trans-
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parency, reducing embezzlement and corruption, and improving resource
management, thereby benefiting society.

Keywords: public governance; hiring; internal control; transparency.
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1 INTRODUCAO

A governanga publica inclui tanto as atividades tradicionais do go-
verno quanto outros processos reguladores da interagdo com a sociedade,
buscando o aperfeigoamento do comportamento das pessoas e das institui-
¢oes (Lugoboni; Marques, 2022), o que requer a delimitacdo de principios
destinados a alicerca-la.

Dentre os principios da governanca destaca-se a transparéncia, em-
basada em um aparato legal com o fito de assegurar ao cidadao o acesso as
informagdes de carater publico. Nessa perspectiva, Raupp (2021) apresenta
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), criada em 2000, como um marco
da transparéncia publica no Brasil. Apos a LRF, surgiram a Lei da Trans-
paréncia, de 2009, e a Lei de Acesso a Informagao (LAI), em 2011, como
instrumentos consolidadores da transparéncia na administragido publica.

Quanto as contratagdes publicas, o estudo de Rodrigues e Reis
(2023) aponta as crescentes demandas por accountability e transparéncia,
com énfase na eficiéncia, considerando-a uma das abordagens precipuas
da nova lei de licitagGes. Esse estudo corrobora com Porta, Pereira e Araa-
jo (2022), ao tratar da implementagdo da gestdo de riscos e de contro-
les internos, bem como do plano de contrata¢do anual previsto na Lei n.°
14.133/2021, referente a nova lei de licitagdes publicas.
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Alinhada aos paragrafos anteriores, a pesquisa de Silva, Ferreira e
Moutinho (2023) analisa o impacto da gestdo de recursos na transparén-
cia municipal, podendo ser acometido por possiveis irregularidades. Tal
analise encontra respaldo em Gongalves (2021) e Gongalves e Marques
(2019), que observam falhas na aplicag@o correta dos recursos publicos;
baixa qualidade na comunicagdo entre colaboradores e agentes publicos; e
a auséncia de controle no processo de prestacdo de contas, o que pode en-
sejar a perda do comando dos recursos destinados ao bem da coletividade.

Nesse contexto, insere-se a relevancia de um controle eficaz das ir-
regularidades na administracao publica municipal: a eficiéncia do sistema
de controle interno relaciona-se a reducdo de riscos de irregularidades na
gestdo de recursos publicos confiados aos governos locais.

Diante do exposto, o presente estudo teve como ponto de partida
a Controladoria Geral do Municipio de Fortaleza (CGM), no que se re-
fere a promogdo da transparéncia nas contratagdes publicas municipais.
Considerando esse contexto, cumpre destacar que a CGM promoveu a
edicdo de diversos instrumentos normativos, relacionados a dissemina-
¢do do controle interno nos o6rgaos e entidades da PMF. Dentre esses ins-
trumentos, destacam-se: o Decreto n.° 15.246/2022, que dispde sobre a
gestdo e fiscalizagdo de contratos administrativos nos o6rgaos e entidades
da Prefeitura de Fortaleza e a Instrugdo Normativa de n.° 05/2021, que,
conforme Fortaleza (2021) estabelece os procedimentos para a elaboracéo
do Relatério de Controle Interno Sobre as Contas de Gestao (RCIG). Essa
derradeira instru¢do normativa estabelece procedimentos para a elabora-
¢ao do relatorio citado, abrangendo também contratagdes publicas para a
aquisicao de bens e de servigos.

Considerando as informagdes anteriores, a pesquisa realizada pau-
tou-se na seguinte questdo de pesquisa: Como uma controladoria munici-
pal pode contribuir de forma eficaz para a transparéncia nas contratagoes
de bens e de servigos publicos de um ente?
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Sob esse enfoque, elegeu-se como objetivo geral analisar as con-
tribui¢des de uma controladoria municipal para a transparéncia das con-
tratacdes publicas. Nesse sentido, também foram definidos os seguintes
objetivos especificos para esse estudo: i) investigar as contribui¢cdes de
ferramentas de controle interno para a transparéncia das contratacdes
publicas municipais; ii) analisar como o RCIG pode contribuir para a
transparéncia das contrata¢des publicas; iii) verificar a implementagao do
RCIG em orgaos e entidades municipais.

A realizacdo dessa pesquisa ¢ socialmente justificada em virtude da
necessidade de transparéncia na destinagdo dos recursos publicos, como
defendido por Costa e Silva (2020) e Lima e Portela (2023): a prestagdo de
contas surge como uma importante ferramenta na promog¢ao da confianga
da sociedade nas instituigdes publicas.

Sob a optica académica, ha um significativo campo para novos es-
tudos relacionados a capacitagdo e profissionalizagao dos técnicos que
atuam nesta area, estratégias que podem ser utilizadas para as compras
publicas, legislagao relacionada ao tema, além dos desafios aplicados a
gestdo publica relativos a transparéncia, inovagao, coproducao e cocriagao
(Silva; Oliveira; Lopes, 2023).

A metodologia consiste em uma pesquisa qualitativa e descritiva, por
meio da aplicagdo de questiondrio, voltada para uma analise de percepcdes,
ideias e experiéncias dos participantes/respondentes, acerca da implemen-
tagdo municipal do RCIG. Esse trabalho também contempla pesquisa docu-
mental e de campo, por meio de estudo de caso tinico na CGM.

A principal contribuicdo dessa pesquisa recai nas instituigdes publi-
cas, uma vez que pretende apresentar e analisar um novo instrumento do
controle interno municipal, o RCIG, criado para propiciar maior transparén-
cia dos gastos publicos, especialmente em relagdo as contratagdes publicas.
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2 REVISAO DE LITERATURA

Esta se¢do resgata analises académicas acerca da transparéncia pl-
blica no Brasil, bem como o papel do controle interno na gestdo governa-
mental, em consonancia com o estudo proposto no presente artigo.

2.1 Marco Legal da Transparéncia Publica no Brasil

A governanga publica relaciona-se a processos de: comunicagio;
analise e avaliacdo; lideranga, tomada de decisdo e direcdo; controle, mo-
nitoramento e prestacdo de contas (Lima; Portela, 2023). Assim, a boa
governabilidade e otimizagao de valor organizacional, a longo prazo, se-
gundo o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) (2021)
sdo resultados da adogdo de principios basicos de governanga corporativa,
sendo: transparéncia, integridade, equidade, prestacao de contas e respon-
sabilidade corporativa.

Lugoboni e Marques (2022), ressaltam que a governanga no ambito
do setor puiblico envolve tanto as atividades tradicionais do governo quan-
to outros processos reguladores que interagem com a sociedade, visando
melhorar o comportamento das pessoas e das institui¢des. Para isso, €
necessario estabelecer principios fundamentais coerentes com a atividade.
Um desses principios € a transparéncia, para a qual foi criado um conjunto
de leis que garantem ao cidadao o acesso a informagdes publicas.

Ja Wilson, Heide e Villeneuve (2023) entendem que, no setor publi-
co, a governancga corporativa se preocupa principalmente com processos
e procedimentos de tomada de decisdo que impdem controles e compor-
tamentos para garantir uma responsabilizacao eficiente. Seus principais
principios incluem responsabilizagao, transparéncia, integridade, compro-
metimento, lideranca e gestao de riscos.

Nesse sentido, observou-se que os autores citados analisam a gover-
nanga no setor publico, destacando sua relagdo com processos de comu-
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nicagdo, lideranca, tomada de decisdo, controle e prestacdo de contas. A
transparéncia é apontada como principio essencial, assegurando o acesso a
informagdo e fortalecendo a confianga publica. Além disso, a governanga
eficaz envolve responsabilizacdo, integridade e otimizacdo do valor orga-
nizacional, contribuindo para a eficiéncia e a credibilidade das institui¢des.

Do ponto de vista das normas, a transparéncia na administragao pu-
blica ¢ uma regra determinada pela ordem juridica no pais, quer oriunda da
Carta Constitucional, quer da legislacao infralegal. Além disso, ao longo
dos anos, percebe-se que a transparéncia e a publicidade dos atos da ad-
ministragdo publica ganharam relevancia, impulsionadas pela demanda de
uma sociedade com uma nova mentalidade em relagdo aos servigos publi-
cos. Essa sociedade passou a exigir maior participagdo e fiscalizagdo na im-
plementagdo, execugdo e controle das politicas publicas (Paes et al., 2023).

Na politica, o conceito de transparéncia remete a ideia de abertura
de informagdes governamentais e de prestagao de contas e, no Brasil, cos-
tuma vir acompanhado da discussdo sobre o combate a corrup¢ao (Mace-
do, 2019). Especificamente, o artigo 3° do Decreto de n.° 9.203/17 estabe-
lece que sdo principios de governancga publica a capacidade de resposta; a
integridade; a confiabilidade; a melhoria regulatoria; a prestagao de contas
e responsabilidade; e a transparéncia.

No Brasil, pode-se afirmar que o estabelecimento de normas gerais
de direito financeiro e or¢amentario, decorrente, conforme Brasil (1964),
pela Lei n.° 4.320/1964, revela-se, na evidenciagdo contabil e fiscal, um
dos marcos legais, voltados a transparéncia publica. Posteriormente, além
da Constituicdo Federal de 1988, tem-se, de acordo com Brasil (1998), a
Lein.®9.755/1998, voltada a transparéncia por meio da internet (Visentini
etal.,2021).

A partir da edi¢do da Lei Complementar n.° 101/2000 estabeleceu-
-se um conjunto de dispositivos sedimentadores e diretamente impactan-
tes na gestao publica, quanto a necessidade de transparéncia, utilizando-se
de diversas ferramentas. Um dos preceitos normativos a se destacar ¢ o
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artigo 48, que consolida a esséncia dos mecanismos destinados a garantia
da transparéncia, com realce para a publicacdo de planos, orcamentos,
bem como o incentivo a participag@o popular.

Por sua vez, Brasil (2009) informa que a Lei Complementar n.® 131
de 2009 amplia o que ja havia sido estabelecido no artigo 48 da LRF, de-
finindo prazos e possibilidade de acesso as informagdes em tempo real. A
aplicabilidade, todavia, da transparéncia em unidades federativas somente
veio a ser regulamentada em 2011, com a edi¢do da Lei n.° 12.527/2011
(Brasil, 2011), conhecida como Lei de Acesso a Informagao (LAI). A LAI
determina a promocao, de antemao, por parte de 6rgaos e entidades publi-
cas, da divulgagdo ativa das informagdes relacionadas aos procedimentos
licitatorios, incluindo os respectivos editais, resultados e contratos cele-
brados (Boechat, 2022).

Segundo Souza et al. (2022), o direito ao acesso a informagao com-
poe o arcabougo de instrumentos necessarios para a efetividade da demo-
cracia e de suas institui¢des, sendo as escolhas dos cidaddos, com amplo
contexto informativo, uma das premissas do Estado democratico moder-
no: o direito a informacdo delimita o uso do poder estatal e a responsa-
bilizagdo de agentes publicos pela sociedade, garantindo a participagdo e
controle social mais efetivo.

Acrescente-se que os gestores publicos tém se preocupado em am-
pliar o nivel de transparéncia de suas informagdes, reduzindo a assimetria
informacional como modo de alcangar maior confian¢a da sociedade.

Assim, a publicagdo eficaz de informagdes ¢ essencial para asse-
gurar que a sociedade possa entender melhor o desempenho dos gestores
(Kinzler, 2023). Pode-se afirmar que, semelhante ao controle social, o for-
talecimento das unidades de controle ¢ mais promissor se engajado com
as “estratégias multidimensionais”, possibilitando espacos propicios para
a agdo coletiva e promovendo maior capacidade estatal de responder a
participacao social (Fox, 2019).
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No Brasil, verificam-se algumas iniciativas referentes a transparén-
cia e a interagdo entre governo e cidaddos, focadas em dados abertos. A
Operagdo Serenata de Amor (2023), por exemplo, utiliza dados abertos,
disponibilizados pelo Congresso Nacional, sobre as didrias para analisar
os padroes de gastos.

2.2 Papel do Controle Interno na Gestiao Governamental

Apesar da relevancia da esfera publica para a boa governanga na-
cional, ha dificuldade em responsabilizar altos funcionarios publicos por
irregularidades, comprometendo a influéncia dos cidaddos nas decisdes
politicas (Gongalves; Bilhim; Rezende; Gongalves, 2021). Essa dificul-
dade, segundo Fernandes e Teixeira (2020), resulta da assimetria infor-
macional entre a sociedade e os agentes publicos, possibilitando desvir-
tuacdes de ac¢des do Estado para o atendimento integral das necessidades
coletivas, priorizando agendas pessoais.

Nesse aspecto, tem-se que a importancia do controle interno vai
além da obrigatoriedade legal, visto que fiscalizar e orientar a adminis-
tracdo publica consiste em uma necessidade que deve levar em conta o
objetivo maior da gestdo, o bem social (Soares; Andrade; Neves, 2021).
Dessa forma, pode-se afirmar que a controladoria governamental ¢ um
instrumento relevante para auxiliar a gestdo publica, cuja finalidade ¢ im-
pulsionar a instituicdo a atingir a eficiéncia, a eficacia e a economicidade,
prezando pela transparéncia dos atos praticados pelo gestor publico.

Além disso, considerada como o 6rgao que coordena o sistema
de controle interno, uma controladoria municipal integrada tende a ser o
elemento catalisador do processo de reforgo da governanga, atuando pre-
ventivamente no fortalecimento do compliance, das estruturas e praticas
de controle interno e gestdo de riscos, estimulando de forma integrada
a transparéncia, a accountability e a participacdo, visando a uma maior
equidade social (Silva, Borba e Miranda, 2020).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 293-329, jul./dez. 2025.



DE PAULA; SIMOES; ANDRADE; PINHO; CORREA - Contribuicdes de uma controladoria municipal

para a transparéncia das contratagdes publicas

Todavia, os resultados apresentados por Gongalves et al. 2019,
constataram desconhecimento acerca do manuseio dos recursos publicos,
sendo contrario ao esperado de um processo sedimentado no conceito de
accountability, posto o relacionamento direto da responsabilizagdo dos
gestores publicos.

Considerando informagdes anteriores, observa-se a ineficiéncia do
controle interno no alcance de objetivos operacionais e estratégicos. Essa
ineficiéncia seria motivada pela auséncia de monitoramento das incoerén-
cias, decorrentes dos relatorios financeiros dos projetos de pesquisa.

Desse modo, caberia ao controle interno a realizagdo do adequado
monitoramento dos relatorios financeiros, para alcangar objetivos institu-
cionais, desaguando na prestagdo de contas. Ressalte-se que a prestagao
de contas deve conter elementos necessarios a fim de permitir o acompa-
nhamento e fiscalizacdo orcamentaria e financeira pelos 6rgaos de contro-
le interno e externo (Silva, 2023).

O acesso as informagdes e dados financeiros, além de permitir o
controle social, promove eficacia da gestdo, com destaque para aplicagdo
de recursos publicos decorrentes de execugdes contratuais. Assim, cons-
tatou-se a contribuicdo positiva do controle interno para o aprimoramento
dos processos de contratagdes publicas (Pereira; Castro, 2023).

Contudo, a utilizagdo de agdes inovadoras na administragdo publica
geralmente ¢ recebida com resisténcias, inclusive por parte dos proprios 6r-
gdos e autoridades de controle (Yetano; Torres; Castillejo-Suastegui, 2019).

Pode-se afirmar que é por meio de um controle interno efetivo que
a Administragdo Publica assegura a sociedade que os recursos publicos
serdo aplicados de forma eficiente, atendendo leis e regulamentos. Além
disso, o controle interno também otimiza a parceria com o Tribunal de
Contas no exercicio de sua missdo institucional (TCE-PR, 2017).
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2.3 Estudos Empiricos

Com o intuito de levantar a literatura sobre o tema em discussao,
foram realizadas buscas por meio de pesquisas on-line. Para obter estudos
anteriores publicados, foi utilizada a biblioteca eletronica Scientific Periodi-
cals Electronic Library (SPELL®) e o Google Académico, considerando os
termos-chave: governanga publica, compras ou aquisi¢des e transparéncia.

Utilizou-se uma planilha eletronica para a analise dos estudos obti-
dos, excluindo-se os trabalhos encontrados com tematicas que se mostra-
ram distantes da abordagem pretendida neste estudo, conforme disposto no
Quadro 1.

Quadro 1 - Estudos empiricos sobre governanga publica e transparéncia

Aspectos

Metodolégicos Resultados

Autor, Ano Objetivos

A aplicagdo do
modelo aos 295
municipios de Santa
Catarina, dentro da
metodologia aplicada,

Pesquisa explorato-
ria com referenciais
tedricos, normativos

Investigar quais dimen-
sdes, variaveis e critérios
podem compor um

Silva; Borba L. L e documentais para - .
. modelo tedrico-empirico . permitiu considerar
e Miranda (2020) . estabelecer categorias . e
de avaliagdo da gover- L . o nivel de fragilidade
S de analise e selecionar
nanga aplicavel ao poder o o da governanga nessas
. . variaveis e critérios . ,
executivo municipal. de risco prefeituras como mé-
’ dio (0,451 de escala
entre O e 1)
Constatou-se que a
CGU possui
Levantar questionamen- , L. agoes que podem
9 Carater exploratorio 5068 que p
tos sobre governanga no o . traduzir formas de
Farranha ¢ analitico-descritivo,

controle da corrupgdo ¢ a
promogao da transparén-
cia em meios digitais.

acesso a informagao,
entendidas como
meios de prevenir cor-
rupcdo: redes sociais
e e-SIC.

e Bataglia (2019) de abordagem qualita-

tiva, e interdisciplinar.
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Quadro 1 — Estudos empiricos sobre governanga puiblica e transparéncia (continuagao)

Autor, Ano Objetivos

Analisar as possibilida-
des de centralizagdo das
contratagdes no governo
do Estado de Sao Paulo,
contando com mais de
mil unidades comprado-
ras com diferentes perfis
e graus de maturidade.

Porta, Pereira
e Aratjo (2022)

Realizar uma analise
critica sobre o atual
processo de compras
do Governo Federal do
Brasil, em particular do
pregdo eletronico.

Alecrim et al. (2021)

Aspectos
Metodolégicos

Entrevistas com agen-
tes publicos, experi-
éncia dos autores nos
setoriais do Executivo

paulista, pesquisa
bibliografica na
internet, consulta aos

sites governamentais e
relatorios técnicos do

governo.

Abordagem qualitati-

va com base em docu-
mentos publicos e na
literatura pertinente.

Resultados

Apresentam-se
propostas para a
superagao das disfun-
¢oes identificadas,
utilizando-se como
pressupostos a efici-
éncia operacional, a
governanga, a compra
sustentavel e a maior
transparéncia dos con-
tratos celebrados por
toda a administragao
publica paulista.

Entre as principais
fragilidades encon-
tradas estdo questdes
ligadas aos sistemas
de compras publicas,
em que os entrevis-
tados, de maneira
recorrente, citaram

multiplos problemas
relacionados a eles.

Fonte: elaborado pelas autoras (2022).

No primeiro estudo empirico, Silva, Borba e Miranda (2020) in-
vestigaram aspectos voltados a avaliagdo da governanga municipal. Nesse
sentido, pode-se compreender que a investigacao citada esta alinhada ao
objetivo geral deste estudo, que analisa as contribui¢des de uma controla-
doria municipal para a transparéncia das contratagdes publicas. Tal cons-
tatagdo foi relacionada a identificagdo e a analise de aspectos, em ambos
os estudos, que poderiam influenciar a governanca publica municipal: os
primeiros autores abordaram uma visdo mais generalista da governanca,
ao passo que a esta pesquisa afunilou a governanca no contexto das con-
tratagdes publicas.

A metodologia de Silva, Borba e Miranda (2020), apresentou simi-
laridade com a adotada neste estudo, considerando as analises documen-
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tais realizadas, voltadas a defini¢do de critérios de analise, nos respectivos
processos de coleta de dados primarios. Em decorréncia das aplicagdes
dos procedimentos metodoldgicos mencionados, os resultados dos dois
estudos contemplaram a compreensdo do panorama da governanga no
Poder Executivo municipal: os primeiros autores constataram o nivel de
fragilidade da governanca nas prefeituras analisadas; este trabalho sina-
lizou desafios relativos a governanga publica municipal no que tange as
contratagdes publicas.

Nessa perspectiva, Silva, Borba e Miranda (2020) investigaram
contribuicdes das ferramentas de controle interno para a transparéncia das
contratagdes publicas municipais. Tal alinhamento ocorreu devido a in-
vestigagdo de componentes para um modelo de avaliagao de governanca
municipal, conforme proposto no estudo empirico citado.

A pesquisa de Farranha e Bataglia (2019) levantou questionamen-
tos acerca da promogao da transparéncia, com foco na governanga ¢ no
controle da corrup¢@o, como objetivo principal do segundo estudo empiri-
co. Esse objetivo assemelhou-se ao objetivo geral deste artigo, por englo-
bar, em ambos os trabalhos, a andlise de cenarios relativos a governanga
no servigo publico: Farranha e Bataglia (2019) também consideraram um
carater mais generalista do tema, quando comparado ao foco das contri-
buicdes da controladoria municipal para a transparéncia das contratagcdes
publicas aqui proposta.

Considerando a metodologia adotada, Farranha ¢ Bataglia (2019)
adotaram uma abordagem qualitativa, alicer¢ada em analise descritiva, o
que se assemelha a metodologia adotada nesta pesquisa. Os demais es-
tudos também utilizaram essa abordagem qualitativa, evidenciando ser a
melhor forma de abordar um tema desta natureza.

Em relacdo aos resultados, Farranha e Bataglia (2019) evidencia-
ram acoes voltadas a prevenc¢ao da corrupgdo, decorrentes das atividades
da CGU, o que pode ser observado como contribui¢ao do referido 6rgao
de controle para a promogao da transparéncia na seara publica.
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Por conseguinte, Porta, Pereira e Aratjo (2022) destacaram como
objetivo geral a andlise das possibilidades de centralizacdo das contra-
tagoes do governo do estado de Sdo Paulo. Partindo da premissa de que
tal objetivo poderia ser uma forma de contribuir para a transparéncia das
contratacdes publicas, também foi observada sintonia entre esse terceiro
estudo empirico ¢ o objetivo geral deste trabalho. Outros aspectos que
contribuiram para a constatagdo de alinhamento entre ambos os estudos
foram os respectivos focos, convergindo para as contratacdes publicas:
uma em ambito estadual e a outra na seara municipal.

No aspecto metodologico, Porta, Pereira e Araujo (2022) concentra-
ram-se na coleta de dados primarios relativos as experiéncias de agentes
publicos, em setoriais do Executivo paulista, além de analise documental.
A estratégia adotada nesse estudo empirico apresentou certa similaridade
com o método adotado para elaboragdo deste artigo, haja vista o levan-
tamento de percepcdes de equipe técnica da CGM acerca do suporte a
orgaos e as entidades municipais, relativo as ag¢des de controle interno,
englobando a transparéncia nas contratacdes publicas.

Em relacao aos resultados, Porta, Pereira e Araujo (2022) enfatiza-
ram a promoc¢ao da transparéncia de contratos, decorrente da eficiéncia
operacional, da governanca e das compras sustentaveis, quanto as propos-
tas de superagdo de disfungdes relacionadas. Nesse sentido, houve simi-
laridade entre o resultado apresentado e o alcangado nesta pesquisa, que
também identificou dificuldades relacionadas a transparéncia das contra-
tagdes publicas municipais, comentadas no item 4.3.

Por fim, Alecrim et al. (2021) langaram luz em seu objetivo geral
a analise critica do processo de compras em ambito federal. De forma
analoga, considerando a analise de contribuigdes para a transparéncia nas
contratacdes publicas, aqui proposta como objetivo geral, permitiria com-
preender a atuagdo da CGM, nessa seara, adentrando em percepcoes, dos
sujeitos da pesquisa acerca das contribuigoes da CGM para a promogao
da transparéncia das contratagdes publicas, bem como nas dificuldades
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relacionadas ao aprimoramento de tais contribui¢cdes. Sob essa Optica, as
dificuldades sinalizadas poderiam servir de pano de fundo para possiveis
novos estudos sobre o tema explorado neste artigo.

Em sua metodologia, Alecrim ef al. (2021) empregaram uma abor-
dagem qualitativa, embasada em analise documental, similar aos proce-
dimentos adotados por Farranha e Bataglia (2019) e por Porta, Pereira
e Aragjo (2022), ja comentados. Dadas tais similaridades, constatou-se
também um alinhamento da estratégia adotada por Alecrim ef al (2021)
para a realizagdo de seu estudo, com o método adotado na elaboragdo
deste trabalho.

Os resultados obtidos por Alecrim et al. (2021) convergiram para
a identificag¢do de fragilidades relativas ao sistema de compras publicas,
refletindo um alinhamento com o objetivo especifico 3, qual seja, verificar
a implementagdo do RCIG em o¢rgaos e entidades municipais. O alinha-
mento constatado também teve justificativa semelhante a justificativa rela-
tiva ao estudo de Silva, Borba e Miranda (2020), abordado nos primeiros
paragrafos desta secéo.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta se¢do tratou do tipo de pesquisa, dos procedimentos de coleta e
de andlise de dados, de forma a tratar os objetivos definidos para o presente
estudo. Para isso, adotou-se como unidade de analise a Controladoria Geral
do Municipio de Fortaleza (CGM). A escolha dessa unidade de analise de-
veu-se a experiéncia na implementagdo do RCIG, no ambito da PMF.

3.1 Tipologia da Pesquisa
Foi realizada uma pesquisa qualitativa e descritiva, voltada a analise

das narrativas, das ideias e das experiéncias dos respectivos participantes.
Essa pesquisa pautou-se na percepgao de Mussi et al. (2020), que considera-
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ram o desenvolvimento da pesquisa qualitativa concentrada no aprofunda-
mento da compreensao de um fendmeno social. Também foi feita uma pes-
quisa documental, de campo e descritiva, em uma controladoria municipal.

3.2 Procedimentos de Coleta de Dados

O objeto da pesquisa determinou um percurso metodologico ba-
seado no conhecimento das pesquisadoras e servidoras municipais. Esse
conhecimento serviu de matéria-prima para o inicio do estudo que foi
apontando, por si, os proximos caminhos a serem perseguidos. Como ge-
nuina pesquisa qualitativa, buscou compreender a realidade investigada,
partindo da analise documental e adentrando na exploragdo do objeto de
pesquisa e de sua inser¢ao na realidade.

Para a coleta de dados primarios, foi elaborado um questionario
semiestruturado, dividido em trés se¢des, sendo uma para cada objetivo
especifico, conforme o Quadro 2.

Quadro 2 — Secdes definidas para questionario aplicado
Objetivo especifico Sec¢iio do questiondrio

Investigar contribui¢des das ferramentas de
controle interno para a transparéncia das con-
tratagdes publicas municipais.

Sec¢do 1 - Transparéncias nas contratagdes
publicas

Compreender como o RCIG pode contribuir

. . N L Seg¢do 2 - Analise das segdes do RCIG
para a transparéncia das contratagdes publicas.

Verificar a implementagdo do RCIG em o6rgdos = Secdo 3 - Analise comparativa: antes e depois
e entidades municipais. do RCIG
Fonte: elaborado pelas autoras (2022).

Considerando o Quadro 2, a primeira secdo abrangeu questoes
“sim/nao”, intercaladas por perguntas abertas. As questoes “sim/nao” ti-
veram como foco levantar praticas de controle interno que, na visao dos
respondentes, contribuiram para a transparéncia das contratacdes publicas
municipais. As perguntas abertas foram voltadas a detalhar tais contribui-
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coes. Nessa secdo, foram identificadas ferramentas utilizadas, por meio
da CGM, voltadas a transparéncia das contrata¢des publicas, abrangendo:
assessoramento a 6rgdos e a entidades municipais, quanto aos respecti-
vos RCIGs e prestagdes de contas e acompanhamento de notificagdes de
orgdos de controle externo. Nessa se¢do, também buscou-se identificar
a pertinéncia de sistemas corporativos utilizados em ambito municipal,
sendo: Sistema de Gestdo Corporativa de Contratos (GCCORP); Sistema
de Parcerias; Sistema de Gestdo de Recursos e Planejamento de Fortale-
za (GRPFOR). Dito isso, para fins de uma possivel replicabilidade do
método adotado, recomenda-se, preliminarmente, a identificacao de tais
atividades e ferramentas adotadas, de forma a averiguar, junto aos partici-
pantes da pesquisa, o alinhamento delas com a transparéncia das contrata-
¢oOes publicas municipais.

Na segunda secdo, optou-se pela adogdo da escala Likert. Conside-
rando Martins e Cornacchique (2021), essa escolha deveu-se ao intuito de
apurar o nivel de concordancia dos respondentes quanto as contribui¢des
das se¢oes do RCIG para a transparéncia das contratagcdes publicas. Nesse
contexto, € valido ressaltar que as se¢des do relatorio em questao abordam
atividades e ferramentas de controle identificadas na se¢do 1. Diante do
exposto, tendo em vista uma possivel adaptacdo da presente metodologia
em futuros estudos similares, recomenda-se a adogdo da escala Likert de
cinco pontos, quais sejam: concordo, concordo parcialmente, ndo con-
cordo nem discordo, discordo parcialmente, discordo. Tal recomendagao
respalda-se na objetividade de tal técnica quanto a analise dos assuntos
abordados no RCIG, com maior concordancia, na 6ptica dos participantes
do estudo para a transparéncia nas contratacdes publicas.

Na terceira secdo do questionario aplicado, buscou-se compreen-
der as principais motivagdes, na perspectiva dos respectivos respondentes,
para a implementagao do RCIG, de forma a identificar oportunidades de
melhoria tratadas por meio desse relatorio, para fins de transparéncia nas
contratagdes publicas, envolvendo: informagdes relacionadas a contratos
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e a prestagdes de contas, bem como a demais agdes relacionadas a con-
troladoria. Sob esse prisma, também foi aplicada a escala Likert de cinco
pontos para analise desta se¢@o, com justificativa semelhante a apresenta-
da no paragrafo anterior.

Essas se¢oes também foram constituidas por perguntas abertas, vol-
tadas a analise de oportunidades de melhoria para o relatorio citado, bem
como para detalhar a contextualizagdo da respectiva implementacdo em
orgaos e entidades municipais.

Esse instrumento de coleta foi aplicado por meio do Google Forms,
entre os dias trés e sete de outubro de 2022. Foram convidados a participar
da pesquisa integrantes da equipe técnica da CGM que orientou 6rgéos e en-
tidades municipais quanto a elaboragao dos respectivos relatorios internos
de controle interno. Dito isso, foram obtidas respostas de seis participantes,
analisadas na secdo de resultados. O foco na equipe técnica citada foi mo-
tivado pela interagdo entre os respectivos integrantes e representantes de
orgaos e entidades municipais, no que diz respeito a elucidacao de duvidas
decorrentes do processo de elaboragdo dos respectivos RCIG's por estes.

Na coleta de dados secundarios, foram levantados instrumentos
normativos municipais, referentes as atribui¢des de controle interno. Essa
coleta também contemplou as se¢des do modelo de relatério de controle
interno sobre as contas de gestdo, adotado em ambito municipal.

3.3 Procedimentos de Analise de Resultados
Primeiramente, foram analisados os dados secundarios para definir

as perguntas abrangidas por cada secdo do questionario aplicado, obser-
vando-se os aspectos considerados no Quadro 3:
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Quadro 3 - Aspectos considerados para analise de dados

Secido do questionario Aspectos considerados
Mecanismos de controle voltados ao: assesso-
Secdo | - Transparéncias nas contratagdes ramento em prestagdo de contas; gerenciamento
publicas de contratos e de parcerias; acompanhamento

de notificagdes de orgaos de controle.

Acgdes abordadas no RCIG, referentes a: audi-
Secdo 2 - Analise das se¢des do RCIG toria, prestagdes de contas de gestdo, ouvidoria,
transparéncia e corregedoria.

Desafios anteriores a implementag¢do do RCIG
Secdo 3 - Analise comparativa: antes e depois e contribui¢des observadas, decorrentes da sua
do RCIG implementagdo municipal, acerca da promogao

da transparéncia nas contratagdes publicas.

Fonte: elaborado pelas autoras (2022).

As respostas do questionario aplicado foram tabuladas em uma pla-
nilha eletronica. As respostas foram agrupadas por se¢do do questionario,
correspondendo cada uma a um objetivo especifico. Considerando esse
agrupamento, as respostas correspondentes a cada bloco foram analisadas
por meio de graficos, incluindo apreciacao de respostas abertas correlatas.
Também buscou-se efetuar uma analise comparativa entre as percepcdes
decorrentes de cada se¢do do questiondrio aplicado. Diante do exposto,
essa analise também contemplou a evidenciag¢@o de alinhamento dos re-
sultados aferidos com o tratado na revisdo de literatura.

4 ANALISE DE RESULTADOS

Inicialmente, foram analisados os dados documentais, publicados
pela CGM, por meio dos quais obteve-se conhecimento dos principais
instrumentos normativos que regulamentam os mecanismos ¢ as atribui-
¢oes de controle interno na PMF. Analisou-se o Decreto Municipal n.°
14.972/2021, bem como o acesso aos principais sistemas e projetos em
execucdo, a exemplo do sistema de Gestdo Corporativa de Contratos
(GCCORP), as a¢des voltadas para o acompanhamento das prestagdes de
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contas, o assessoramento as notificacdes oriundas do controle externo e o
RCIG, dentre outros documentos e ferramentas. A referida analise visou
investigar a contribui¢do da CGM para a promogao da transparéncia nas
contratacdes de bens e servigos publicos.

4.1 Ferramentas do Controle Interno Municipal

Esta secdo buscou investigar as contribui¢des das ferramentas de
controle interno para a transparéncia das contratagdes publicas munici-
pais, correspondente ao objetivo especifico 1 do presente estudo. A inves-
tigacdo foi realizada por meio da se¢do 1 do questionario aplicado.

Por meio das questdes do tipo “sim/ndo”, foram levantadas as fer-
ramentas de controle interno que mais contribuiram para a transparéncia
nas contratagdes publicas municipais, cujo resultado foi apresentado na
Figura 1.

Figura 1 — Transparéncia e ferramentas CGM nas contratagdes publicas
Transparéncia nas contratagoes : Ferramentas indicadas em respostas

Utilizagdo do sistema GRPFOR I 5

Gerenciamento das Parcerias da PMF, por meio do Sistema Parcerias I S

Gerenciamento de Contratos da PMF, por meio do sistema GCCOPRP s 5
Elaboracdo do RCIG I &

A das do Tribunal de Contas IEEEEEEEGEG—_G— 5

A das des de drghos de controle extemo GGG 5
Assessoramento nas prestacoes de contas de orgaos e entidades  IEEEEEEEEENNNE———————— 4

N de “8im" em

Fonte: dados da pesquisa (2022).

No que se refere as contribui¢des de ferramentas de controle interno
para a transparéncia das contratacdes publicas municipais, a Figura 1 evi-
denciou unanimidade, entre os participantes da pesquisa, quanto a relevan-
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cia do RCIG para o tema estudado, com destaque para as seguintes contri-
buigdes: cumprimento do artigo 4° do Decreto Municipal n.° 14.972/2021,
que regulamenta atribui¢des de controle interno em orgaos e entidades
municipais; fortalecimento dos controles internos setoriais, por meio da
disseminagdo de saberes na elaboracdo e no atendimento de exigéncia de
orgao de controle externo; evidenciacao dos 10 maiores contratos execu-
tados por 6rgdo/entidade; melhor conhecimento das fragilidades, por parte
das setoriais. Nessa perspectiva, cabe informar duas respostas “nao” em
relacdo ao assessoramento nas prestacdes de contas de o6rgaos e entidades
do municipio: uma para o acompanhamento das notificagdes de 6rgaos de
controle externo (ex.: Ministério Plblico); uma para o gerenciamento de
contratos da PMF, por meio do sistema de Gestdo Corporativa de Contra-
tos (GCCORP); uma para o gerenciamento de parcerias PMF, por meio do
sistema de Parcerias; e também uma para utilizagdo do sistema de gestao
de recursos financeiros e planejamento de Fortaleza (GRPFOR).
Alinhado ao paragrafo anterior, constatou-se que o destaque do
RCIG decorreu da oportunidade de melhor conhecimento, por parte de
orgao ou entidade municipal, sobre assuntos relacionados ao controle in-
terno em abordagem setorial, decorrentes do processo de elaboragdao do
relatorio citado. Essa constatacdo teve, ainda, como respaldo o cenério
anterior a implementagdo do RCIG, quanto a elaboragdo do relatdrio de
prestacao de contas de gestdo da PMF por parte dos respondentes, cujos
comentarios correlatos constam no item 4.3 do presente artigo.
Considerando o estudo empirico de Porta, Pereira e Araujo (2022)
que destacaram a promocgao da transparéncia e, entre outros aspectos, da
governanga, no tratamento de possiveis disfungdes relativas a contratos,
constatou-se que transparéncia e governanga satisfatorias podem ser com-
preendidas como reverberacdes de eficiéncia operacional, inserindo-se,
nesse contexto, a relevancia do RCIG e de outras ferramentas, como o
GCCORP, no subsidio tanto a eficiéncia quanto a transparéncia e a gover-
nan¢a em ambito municipal. Diante disso, face ao subsidio proporcionado
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por tal relatorio a analise do controle externo, acerca da eficiéncia da ges-
tao dos recursos publicos (incluindo as contratagdes publicas), constata-se
contribuicdo da CGM, para a transparéncia nas contratagdes publicas.

A luz de Silva, Borba e Miranda (2020), constatou-se o fomento
da rede de controle interno municipal, por meio da CGM, como elemento
catalisador do processo de reforgo da governanga publica, devido ao: for-
talecimento do compliance, das estruturas e praticas de controle interno e
gestdo de riscos, estimulando de forma integrada a transparéncia e a ac-
countability, visando a uma maior equidade social. Essa integragdo pode
ser observada nas respostas dos participantes, relacionadas a necessida-
de de agdo mais especifica de controle interno, a saber: monitoramento e
acompanhamento; consolida¢ao de informagdes relevantes a gestao; acao
mais especifica de controle interno em orgdos/entidades municipais; e evi-
déncias relacionadas a informagoes financeiras, patrimoniais e contratos.

4.2 O RCIG na Transparéncia das Contratacdes Publicas

Esta secdo tratou de compreender como o RCIG pode contribuir
para a transparéncia das contratagdes de bens e servigos, contemplando o
objetivo especifico 2. Essa compreensdo ocorreu por meio das respostas
obtidas na se¢do 2 do questionario aplicado.

Por meio da escala Likert, foi averiguada a concordancia dos res-
pondentes quanto as contribuigdes das se¢des do RCIG para a promogao
da transparéncia das contratagdes publicas municipais. Essa averiguacao
foi sintetizada na Figura 2.
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Figura 2 - Transparéncia e se¢des do RCIG indicadas nas respostas

Transparéncia nas contratagdes: Sec¢des do RCIG indicadas em respostas

Corregedoria (SECAO 4)

Transparéncia (SEGAD 4)

Owvidoria (SEGAO 4)

Acompanhamento das prestagdes de contas de gestio (SEGAO 4)
AgOes de auditoria (SEGAQ 4)

[T T S T

Contratcs de gestio (SEGAO 3) 6
Parcerias com maiar liberagéo de recursos {SE¢AO 3 6
Contratos com maior execugio (SECAD 3) 6
Patrimario (SECAO 1) 5
Execugio de DEA (SEGAD 3) 5
Execugdo da despesa por programa (SEGAO 3) 5

Numere de respostas "Concordo” em questionario

Fonte: dados da pesquisa (2022).

De forma a compreender a contribui¢do do RCIG para a trans-
paréncia das contratagdes publicas, a Figura 2 apresentou que todos os
respondentes concordaram com a relevancia do RCIG. Nesse sentido, os
participantes que apontaram concordancia ou concordancia parcial, res-
ponderam a perguntas abertas sobre as contribui¢des deste relatdrio para
a promogao da transparéncia nas contratagdes publicas. As respostas obti-
das, em linhas gerais, apontaram para: monitoramento ¢ acompanhamen-
to; consolidacdo de informagdes relevantes a gestio; acdo mais especifica
de controle interno em orgaos/entidades municipais; e evidéncias relacio-
nadas a informagdes financeiras, patrimoniais e contratos.

Considerando o paragrafo anterior, constatou-se que o destaque re-
lativo a informagdes financeiras, patrimoniais e contratos alinhou-se aos
critérios elencados por participantes da pesquisa no cenario observado
apos a implementac¢do do RCIG em ambito municipal. Esses critérios con-
firmam a disseminacdo da elaborac¢do do referido relatorio, envolvendo o
levantamento detalhado de evidéncias setoriais, pertinentes as tematicas
de controladoria, assunto abordado no item 4.3 desta pesquisa.

Nas demais respostas registradas na Figura 2, houve uma tnica res-
posta “discordo” para a execucdo da despesa por programa; outra para a
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execuc¢do de DEA; e também para os dados sobre o patrimonio. Em rela-
¢ao as respostas referentes as agdes de controle interno, foram observados
os seguintes resultados: uma resposta “concordo parcialmente” para a¢des
de auditoria; uma resposta “ndo concordo, nem discordo” para o acompa-
nhamento das prestacdes de contas de gestdo; ¢ uma Unica resposta “dis-
cordo” para as areas de ouvidoria, transparéncia e corregedoria. Nesse pa-
norama, observando a concordancia unanime relativa as se¢cdes do RCIG
que abordam contratos e parcerias, revisitou-se a Figura 1. Esse “resgate”
teve como intuito averiguar quais eram as ferramentas de controle interno,
mencionadas pelos participantes, voltadas a transparéncia nas contrata-
¢oOes publicas. Dito isso, a Figura 1 registrou que mais de 83% dos parti-
cipantes indicaram os sistemas GRPFOR, GCCORP e de Parcerias como
ferramentas relevantes a transparéncia das contratagdes publicas, o que foi
explorado no item 4.1 deste trabalho. Tal evidéncia demonstrou também,
a pertinéncia da abordagem dos assuntos citados na elaboragao do RCIG.

Nesta mesma se¢do, questionou-se sobre as contribui¢des dessas in-
formagoes constantes no RCIG, obtendo-se, em linhas gerais, as seguintes
respostas: tratamento, analise e resposta a agdes/macrofuncdes decorren-
tes de atribui¢des de orgdos/entidades municipais; solicitagdes da CGM,
para fins de atualizagdo do Portal da Transparéncia; evidéncia de iden-
tificacdo de fragilidades, decorrente de auditorias setoriais; ¢ subsidio a
tomada de decisdo gerencial.

Constata-se que o RCIG se volta a complementar a prestagao de
contas de gestdo, auxiliando o6rgdos de controle externo, como o Tribunal
de Contas do Estado: ele consolida informagdes técnicas, identifica fragi-
lidades da gestdo por meio de auditorias setoriais, contribui para a tomada
de decisdo gerencial e promove assim, maior transparéncia das contrata-
¢oes de bens e servigos publicos. Essa constatacdo encontra respaldo em
Farranha e Bataglia (2019), cujo estudo empirico concluiu pelo alinha-
mento de agcdes da CGU no acesso a informagdo, bem como na prevencao
da corrupgao, podendo ser compreendido como um desdobramento de
transparéncia publica.
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4.3 O RCIG NA ADMINISTRACAO PUBLICA MUNICIPAL

Esta se¢do buscou contextualizar a implementa¢do do RCIG em
orgdos e entidades municipais, de forma a cumprir o objetivo especifico
trés deste estudo. Essa contextualizagdo ocorreu por meio da se¢dao 3 do
instrumento de coleta de dados primarios aplicado.

Por meio da escala Likert, foi averiguada a concordancia dos res-
pondentes, quanto a relevancia de critérios avaliados, anteriores a imple-
mentacao do RCIG na administragdo publica municipal, sendo: auséncia
de participacao direta de todos os orgdos e entidades da PMF na elabora-
¢do do relatorio; concentracao da elaborag¢do do relatdrio nos técnicos da
CGM; conteudo do relatorio restrito ao acompanhamento das prestacdes
de contas dos o6rgdos/entidades; deficiéncia no detalhamento de informa-
¢Oes relacionadas a contratos; deficiéncia ou auséncia de informagoes
relacionadas a transparéncia; deficiéncia ou auséncia de informagdes re-
lacionadas a ouvidoria; deficiéncia ou auséncia de informagdes relaciona-
das a corregedoria. Os sete critérios descritos anteriormente obtiveram o
“concordo” de cinco respondentes e “discordo” de um.

Para melhor compreensdo da avaliagdo realizada acima, indagou-se
aos respondentes qual era o cenario verificado durante a elaboragdo do
relatorio de contas de gestdo da PMF, antes da implantagao do RCIG.
As respostas obtidas estavam, em linhas gerais, relacionadas, a: falta de
integracao entre orgados/entidades; falta de entendimento das suas atribui-
¢oes, por parte dos proprios orgaos/entidades; trabalho restrito a jungdo
de modelos de relatérios do sistema GRPFOR-FC; auséncia de relatorio
similar ao RCIG.

Na avaliacao do cenario apos a disseminagdo do RCIG, também
houve o emprego da escala Likert, para avaliar a concordancia dos par-
ticipantes quanto a critérios pertinentes a: participacao direta de todos os
orgdos e entidades da PMF na elaboracdo do RCIG; padronizagdo do Re-
latério de Controle Interno e Contas de Gestao; treinamento fornecido aos
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orgaos/entidades da PMF para elaboracao dos respectivos RCIGs; suporte
técnico da equipe CGM para elucidagdo de duvidas na elaboracao dos
RCIGs setoriais; informagodes detalhadas sobre contratos apresentadas na
secdo 3, Orgﬁos em Numeros; informacdes relacionadas as manifestacdes
de ouvidorias setoriais; evidéncia de informacdes relacionadas as contra-
tacdes (contratos, parcerias e contratos de gestao); informagdes relaciona-
das as solicitagdes de informagao no sistema e-SIC, com conteudo geren-
ciado pela Coordenadoria de Transparéncia e Integridade (COTRANI);
informagdes relacionadas a sindicancias de 6rgdos e entidades, controla-
das pela Corregedoria da CGM. Diante do exposto, todos os respondentes
concordaram com a relevancia dos critérios citados para a contextualiza-
c¢do da situagdo anterior a implementacao do RCIG, demonstrando alinha-
mento com a Figura 1 nos comentarios relativos a contratos e parcerias.

No que diz respeito a situagdo apos a implantacao do RCIG, foram
considerados os nove critérios de avaliagdo a seguir, também tratados por
meio de escala Likert e perguntas abertas: participacdo direta de todos
os orgdos ¢ entidades da PMF na elaboragdo do RCIG; padronizagdo do
Relatorio de Controle Interno e Contas de Gestdo; treinamento fornecido
aos orgaos/entidades da PMF para elaboracao dos respectivos RCIGs; su-
porte técnico da equipe CGM para elucidagdo de duvidas na elaboracao
dos RCIGs setoriais; informagdes detalhadas sobre contratos apresentadas
na secao 3, Orgﬁos em Numeros; informac¢des relacionadas as manifesta-
¢oes de ouvidorias setoriais; evidenciagdo de informagdes relacionadas
as contratagdes (contratos, parcerias e contratos de gestdo); informagdes
relacionadas as solicitacdes de informacgao no sistema e-SIC, com conte-
udo gerenciado pela Coordenadoria de Transparéncia e Integridade (CO-
TRANI); informacgdes relacionadas a sindicancias de 6rgdos e entidades,
controladas pela Corregedoria da CGM. Para esses critérios, houve con-
cordancia dos seis respondentes.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 293-329, jul./dez. 2025.



DE PAULA; SIMOES; ANDRADE; PINHO; CORREA - Contribuicdes de uma controladoria municipal
para a transparéncia das contratacdes publicas

Com o intuito de melhor compreender a avaliacdo e analise compara-
tiva realizada, indagou-se ainda qual era o cenario observado em rela¢ao a
elaboracao do relatorio de contas de gestdo da PMF, apos a implantagao do
RCIG. As respostas obtidas estavam, em linhas gerais, relacionadas a: infor-
magdes de manifestagdes no Sistema Corporativo de Ouvidoria (SISCOM)
e resposta ao cidadao; identificacdo e atencdo para fragilidades referentes a
Despesa de Exercicio Anterior (DEA); programas e agdes de governo com
nenhuma ou baixa execucao; ocorréncias de auditoria ndo tratadas; defini-
¢do de um padrio de relatorio, favorecendo um olhar sistematizado; e cons-
ciéncia do papel do controle interno e das melhorias necessarias.

Buscou-se ainda identificar quais as dificuldades na implantagdo do
RCIG, considerando os trés critérios de avaliacdo a seguir: acesso a infor-
magoOes relacionadas a contratos, DEA, contratos de maior valor, sistemas
relacionados; revisoes de secdes de RCIG para identificagao de falhas em
preenchimento por parte de 6rgdos e entidades da PMF; e atrasos na ela-
boragdo do RCIG por parte de 6rgados e entidades PMF. Com exce¢do do
primeiro critério, com o qual um respondente concordou parcialmente,
os demais critérios obtiveram concordancia dos seis respondentes. Nesse
contexto, observou-se, por meio da Figura 2, unanimidade de concordan-
cia entre os participantes dessa pesquisa em relagdo as secdes do RCIG
referentes a contratos para a transparéncia nas contratagcdes publicas, o
que pode ser considerado um indicativo de necessidade de tratamento da
dificuldade relacionada a esse critério.

Nesse contexto, observou-se alinhamento entre os paragrafos ante-
riores e o estudo empirico de Alecrim et al. (2021), que concluiu fragili-
dades relacionadas a questdes ligadas ao sistema de compras publicas no
que tange ao processo de compras do Governo Federal. Dito isso, faz-se
necessaria a identificagdo, analise e tratamento de oportunidades de me-
lhoria voltadas a mitigacao das dificuldades mencionadas.

Indagados sobre as principais dificuldades encontradas no processo
de preenchimento e implantacdo do RCIG, bem como dificuldades acerca
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das revisoes de se¢des de RCIG para identifica¢ao de falhas em preenchi-
mento por parte de érgdos e entidades da PMF e aos atrasos na elaboracao
do RCIG por parte de 6rgaos e entidades PMF, os respondentes, em linhas
gerais, informaram que: houve supressao de informagdes importantes na
secdo de auditoria; faltou conhecimento, habilidade e interesse por parte
dos 6rgaos e entidades referente ao sistema financeiro utilizado. Além dis-
so, destacaram a necessidade de um sistema mais eficiente, uma vez que
as informacdes cadastradas ndo eram confiaveis e precisavam ser tratadas
antes de sua utilizagao.

Ademais, um dos respondentes mencionou a resisténcia de alguns
orgdos e entidades em elaborar e publicizar as informagdes conforme pa-
drao estabelecido pela CGM. Ele também ressaltou sua resposta indican-
do um futuro sistema automatizado e integrado com os demais sistemas
da PMF como solu¢ao para aprimorara elaboracdo do RCIG. Quando
questionados sobre outras dificuldades na implementagdo do RCIG, os
respondentes relataram a falta de conhecimento dos 6rgaos e entidades em
relagdo a disponibilidade de dados e ao sistema financeiro, enfatizando a
falta de um sistema mais eficiente que reunisse informagdes necessarias
para a elaboracao das secdes que compdem o RCIG. Segundo a opinido
dos respondentes, nos sistemas utilizados foi necessario, primeiramente,
tratar as informagdes antes que pudessem ser utilizadas no RCIG.

Os participantes da pesquisa também sinalizaram a falta de com-
prometimento e de habilidade com sistemas e ferramentas utilizadas na
elaboragdo do RCIG por parte de alguns servidores da PMF. Desse modo,
considerando Alecrim et al. (2021), quando da analise do processo atual
de compras do governo federal brasileiro, foram constatadas fragilidades
na sistematica atual. Da mesma forma, propds-se uma mudanga significa-
tiva na interagdo dos dados e informagoes a constarem no RCIG, visando
oferecer maior transparéncia, integridade e agilidade na elaboragao de tais
documentos.
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Houve também indagacao sobre outras situagdes verificadas em re-
lagdo ao cenario de elaboracao do relatorio de contas de gestdo da PMF
antes da implantagdo do RCIG. Nesse caso, os respondentes afirmaram
que havia uma falta de integracao dos 6rgaos e entidades nos ensinamen-
tos das reunides da rede e cursos de mecanismos. Além disso, destacaram
a auséncia de entendimento das proprias atribui¢des dentro dos 6rgdos a
necessidade de capacitagdo dos servidores para essas atribuicdes ¢ a ela-
boracao de um relatorio para compor as prestacdes de contas de gestdo.

Outros resultados coletados nesta pesquisa sinalizaram, como con-
tribuicdes mais marcantes da implantacao do RCIG, a descoberta de fra-
gilidades relacionadas a DEA em o6rgéos e entidades da PMF, bem como
a estruturagao de um relatdrio voltado a identificacdo de potencialidades e
fragilidades quanto a planejamento estratégico, gestao de riscos, indicado-
res de desempenho e padronizagdo de procedimentos, além da evidéncia
de informagdes antes ndo publicizadas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo apresentado teve como objetivo geral analisar as contri-
bui¢des de uma controladoria municipal para a transparéncia das contrata-
¢Oes publicas. Por conseguinte, o objetivo especifico 1 tratou de investigar
as contribui¢des das ferramentas de controle interno para a transparéncia
das contratagdes publicas municipais. Dentre as constatagdes decorren-
tes deste objetivo, destaca-se a relevancia do RCIG para a transparéncia
das contratacdes publicas, conforme observado pelos seis participantes da
pesquisa. Observou-se, por conseguinte, o cumprimento do artigo 5° do
Decreto Municipal n.° 14.972/2021, que regulamenta atribui¢des de con-
trole interno em 6rgdos e entidades municipais. Nessa abordagem, o for-
talecimento dos controles internos setoriais relacionados as contratacdes
publicas também despontou como relevante para esse objetivo.
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O objetivo especifico 2 buscou compreender como o RCIG pode
contribuir para a transparéncia das contratagoes de bens e de servigos pu-
blicos. Face a esse objetivo, houve unanimidade entre os respondentes
quanto a concordancia, acerca da relevancia do RCIG para a transparéncia
nas contrata¢des publicas. As respostas também apontaram a pertinéncia
do monitoramento e do acompanhamento da consolidag@o de informagdes
como solugdo relevante para a gestdo publica municipal. Contemplando
as contratagdes publicas, 0 monitoramento e o acompanhamento citados
poderiam ser considerados pertinentes as atribuigdes inerentes a Controla-
doria, tais como o acompanhamento de prestacdo de contas, a notificacao
de orgdos de controle e a realizacdo de auditorias.

O objetivo especifico 3 teve o intuito de contextualizar a implementa-
¢do do RCIG em o6rgéos e entidades municipais. Comparando os momentos
que antecedem e sucedem a implantagdo do RCIG na Prefeitura Munici-
pal de Fortaleza, os resultados evidenciaram que a criacdo ¢ a elaboragdo
daquele relatorio permitiram que o 6rgdo municipal identificasse algumas
fragilidades de gestao, tais como a execucdo de DEA programas e agdes de
governo com nenhuma ou baixa execucao, além de ocorréncias identifica-
das em auditorias que ndo foram devidamente enfrentadas pelo respectivo
orgdo. Por outro lado, ap6s a implanta¢do do RCIG, os participantes infor-
maram que houve a definicdo de um padrao de relatério para a PMF, o que
favoreceu a gestao publica ao proporcionar uma percepgao mais descritiva
e sistematizada. Por fim, relataram que os 6érgdos municipais, em geral, pas-
saram a ser mais conscientes sobre o papel do controle interno.

Os resultados também apontaram as principais dificuldades durante
o processo de elaboracdo e implantacao da nova ferramenta de controle in-
terno municipal, em que os sujeitos apontaram a falta de um sistema mais
eficiente, que contivesse as informagdes necessarias para a elaboracdo das
secoes que compdem o RCIG, além da necessidade de capacitagdo conti-
nua dos servidores para as atribuigdes especificas voltadas para o RCIG.
Foi também observado a resisténcia, por parte de um dos 6rgaos da PMF,
acerca do preenchimento e protocolo do mencionado relatério técnico.
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Do exposto, entende-se que ha necessidade de agdes efetivas para
consolidar a transparéncia ativa nas administragdes municipais, notadamen-
te no que concerne as contratacdes. A despeito do aparato legal existente e
de pontuais resisténcias, ¢ preciso criar e avaliar, de forma ciclica, ferramen-
tas que permitam o aprimoramento dos instrumentos de controle interno,
com foco nos principios de governanga. Considerando que a transparéncia
¢ a via pela qual os demais principios de governanga se concretizam, esta
promove a articulagao entre os entes, o aperfeicoamento da gestdo e a con-
sequente satisfagdo dos usuarios dos servigos governamentais.

Conclui-se que a CGM tem contribuido para a promogao da trans-
paréncia nas contratagdes de bens e servigos publicos, principalmente ao
ter implantado do RCIG, que possibilitou a consolida¢ao de informagdes
relevantes a gestdo, colaborou na defini¢do do papel do controle interno
em 6Orgdos municipais e ainda possibilitou a integragdo entre os 0rgaos.
Além disso, proporcionou maior esclarecimento no preenchimento dos
relatorios e permitiu a detec¢ao de algumas fragilidades na gestao publica.

Pontue-se que a pesquisa enfrentou limitagdes, especialmente em
relacdo ao tipo de instrumento de coleta adotado, visto que a realizagdo de
uma entrevista, em vez de um questionario, poderia ter proporcionado um
maior aprofundamento das questdes e contribuido de forma mais efetiva
para os avangos da transparéncia na Prefeitura Municipal de Fortaleza.
Ressalta-se que, a realizacdo de uma entrevista nao ocorreu, principalmen-
te, devido a falta de disponibilidade de tempo por parte dos respondentes.

Nao obstante, os resultados da pesquisa servem para auxiliar no pla-
nejamento de politicas publicas, principalmente aquelas voltadas para as-
segurar maior controle interno e transparéncia nas contratagoes celebradas
pela esfera governamental brasileira. Como sugestdo para outras pesquisas,
indica-se a realizagdo de estudo voltado para outras ferramentas de controle
interno, no ambito estadual e nacional, que igualmente indiquem a contri-
buigdo dessas na promogao da transparéncia nas contratagdes de bens e ser-
vicos publicos. Sugere-se ainda para realizacao de futuros estudos analogos,
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a identificagdo de praticas posteriormente adotadas, bem como desafios en-
frentados no aprimoramento das contratagdes publicas municipais.

Assim, os resultados deste estudo podem contribuir para o aprimo-
ramento da governanga publica, uma vez que, a partir deles, os gestores
publicos podem otimizar os niveis de transparéncia de suas gestoes. Con-
siderando que o aumento da transparéncia tende a reduzir as possibili-
dades de desvios e corrupgdes e, consequentemente, aprimorar a gestao
dos recursos publicos, isso refletird no aperfeicoamento da prestagdo dos
servigos publicos em favor do seu destinatario, que € a sociedade.
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RESUMO

A contabilidade publica desempenha papel crucial na gestdo eficiente dos
recursos publicos e na promoc¢ao da transparéncia governamental, sendo
essencial compreender a evolucdo e as tendéncias das pesquisas sobre o
tema. Por isso, este estudo teve como objetivo analisar a produgdo cienti-
fica sobre contabilidade publica no periodo de 2012 a 2022, com foco em
publicagdes brasileiras disponiveis na base de dados Web of Science. A
pesquisa utilizou a bibliometria como metodologia principal e o software
VOSviewer para mapeamento ¢ analise dos dados coletados. Os resulta-
dos indicaram baixa produgdo cientifica entre 2012 e 2018, seguida por
um aumento significativo de publicagdes, principalmente em 2020, com
um declinio nos dois ultimos anos do periodo analisado. Observou-se que
a Lei de Bradford ¢ a Lei de Zipf foram validadas, enquanto a Lei de
Lotka ndo foi plenamente atendida. Palavras-chave como governance, ac-
counting, innovation e corporate governance foram as mais recorrentes,
refletindo os temas centrais do campo. A relevancia deste estudo, do ponto
de vista tedrico, reside em destacar lacunas ¢ areas emergentes de pesqui-
sa, como a integragdo do tema estudado com aspectos de inovagdo. Em
termos praticos, os resultados fornecem subsidios para politicas publicas
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e estratégias académicas voltadas ao fortalecimento desse campo. Além
disso, o fato de ndo haver concentragdo de autores dominantes representa
uma oportunidade para investigar o impacto de redes colaborativas e como
elas podem influenciar a disseminagdo do conhecimento cientifico.

Palavras-chave: contabilidade publica; bibliometria; producao cientifica;
governanga; inovagao.

ABSTRACT

Public accounting plays a crucial role in ensuring efficient management of
public resources and promoting government transparency, making it essential
to understand the evolution and trends in related research. This study aimed
to analyze the scientific production on public accounting from 2012 to 2022,
focusing on Brazilian publications available in the Web of Science database.
Bibliometric methodology was employed, with the VOSviewer software used
for mapping and data analysis. The findings reveal low scientific production
between 2012 and 2018, followed by a significant increase in publications,
particularly in 2020, and a decline in the last two years of the study period.
It was observed that Bradford’s Law and Zipf’s Law were validated, while
Lotka’s Law was not fully met. Keywords such as governance, accounting,
innovation, and corporate governance were the most recurring, reflecting cen-
tral themes in the field. The study’s theoretical relevance lies in identifying
research gaps and emerging areas, such as integrating innovation with public
accounting. On the practical side, the findings provide insights for public po-
licies and academic strategies to strengthen the field. Moreover, the absence
of dominant authors highlights an opportunity to explore the impact of colla-
borative networks and their influence on disseminating scientific knowledge.

Keywords: public accounting; bibliometrics; scientific production; gover-
nance; innovation.
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1 INTRODUCAO

A ciéncia contabil tem ganhado mais destaque em ambito nacional,
possuindo pesquisas de cunho cientifico sobre diversos temas. A produgao
cientifica sobre contabilidade publica, especificamente, auxilia a propagar
informagdes sobre a gestdo contabil governamental, pois, por meio das
analises das demonstragdes contabeis do setor publico, pode-se identificar
de maneira eficiente as aplicagdes de recursos e suas movimentagoes. Por-
tanto, esses estudos auxiliam a propagar informacdes relevantes e fomen-
tar debates profissionais e académicos, aprimorando a gestdo patrimonial
no setor publico, essencial para o desenvolvimento da sociedade.

A revisdo da literatura evidenciou estudos relevantes sobre anali-
ses bibliométricas em contabilidade ptblica, destacando-se a pesquisa de
Freitas e Pop (2018), que apontou uma caréncia de investigagdes no tema
entre 2010 e 2015. Roza, Machado e Quintana (2011) concluiram que,
entre 2004 ¢ 2009, predominavam artigos empiricos sobre contabilidade
publica aplicada.

Embora a contabilidade publica constitua um campo de pesquisa
estabelecido, o presente estudo oferece uma contribuicao original ao ana-
lisar especificamente o panorama das publicagdes brasileiras na base Web
of Science durante o periodo critico de 2012 a 2022, que coincide com
importantes mudangas normativas e implementacdo de novos padrdes
contabeis no setor publico nacional.

Diferindo dessas abordagens, o presente estudo mapeia a produ-
¢do cientifica nacional em portugués, utiliza o software VOSviewer para
analise de grandes bases de dados. Além disso, examina a interrelacao
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entre contabilidade publica e temas emergentes, revelando conexdes ainda
pouco exploradas na literatura. Ademais, a analise das leis bibliométricas
aplicadas ao contexto brasileiro contemporaneo proporciona descobertas
unicas sobre a estruturacdo do campo no pais. Esta abordagem multidi-
mensional, combinando analise temporal, verificagdo das leis bibliométri-
cas e mapeamento de temas convergentes, confere originalidade metodo-
logica e substantiva ao estudo.

Desta forma, o presente estudo visa analisar a evolugdo das pesqui-
sas no campo de contabilidade publica, no periodo compreendido entre
2012 e 2022, observando sua recorréncia e seus aspectos relevantes. Tam-
bém sdo objetivos desta pesquisa:

a) Identificar a variagao da produgdo cientifica relacionada ao tema;

b) Identificar as areas de pesquisa com maior volume de publica-
¢oOes sobre o tema;

¢) Analisar os autores que mais contribuiram com a elaboracao de artigos;

d) Analisar as palavras-chave mais utilizadas.

Os resultados das produgoes cientificas contribuem como uma gran-
de fonte de informagdo para a comunidade académica, fomentando ainda
mais a pesquisa cientifica. A analise quantitativa da producao cientifica so-
bre contabilidade ptblica, por meio de métodos estatisticos, permite iden-
tificar a recorréncia com que determinado assunto esta sendo pesquisado,
observando tendéncias e lacunas de pesquisa que demandam maior desen-
volvimento do conhecimento sobre o tema. Dessa forma, este trabalho tam-
bém fomenta o debate e incentiva novas investigacdes sobre contabilidade
publica, fortalecendo sua relevancia para a sociedade ¢ a academia.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Contabilidade publica

A contabilidade publica constitui pilar fundamental na administra-
¢do dos recursos estatais, sendo um instrumento essencial para a promo-
¢ao da transparéncia e da responsabilidade fiscal. A criacdo de normas
internacionais de contabilidade elaboradas, desde 1986, pela International
Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) e outras institui¢des
que buscam pela harmonizagao das praticas contabeis entre diferentes na-
¢oes, impulsionada pela ado¢do de normativas internacionais, tem como
objetivo central elevar a qualidade, a comparabilidade e a confiabilidade
das informagdes financeiras governamentais. A evolugdo desse processo
institucional foi fortemente influenciada pela incorporacao dos principios
da Nova Gestao Publica, que preconiza a utilizagdo de indicadores e técni-
cas oriundos do setor privado no ambito da administragdo publica.

A Teoria da Nova Gestao Publica, proposta por Hood (1991), en-
fatiza a eficiéncia nas operacdes governamentais, promovendo um movi-
mento de gestores para melhorar a administragdo publica com foco em
resultados e desempenho. Um dos pontos centrais dessa teoria é a ado-
¢do do regime de competéncia para o registro de operagdes, que permitiu
uma melhor elaboragdo dos relatdrios gerenciais € um aumento da trans-
paréncia. Lapsley (2009) corrobora essa visdo, destacando os impactos
significativos da adogdo do regime de competéncia na transparéncia das
instituicdes publicas. A implementacdo de normas internacionais de con-
tabilidade, portanto, alinha-se a esses principios, contribuindo para uma
administracao eficiente, transparente e responsavel.

Nesse contexto, as contribuicdes de Hill e Hupe (2009), especial-
mente em sua obra sobre a implementagdo de politicas publicas, tornam-se
cruciais. Eles destacam que a implementac¢ao ndo é um processo linear e
automatico, mas sim um conjunto complexo de interagdes entre diversos
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atores, com diferentes interesses e capacidades. No contexto da contabilida-
de publica, isso significa que a adog¢do das normas internacionais nao se re-
sume a publicagdo de decretos e regulamentos, mas exige um engajamento
ativo dos gestores publicos, dos profissionais de contabilidade e dos 6rgaos
de controle. Além disso, a burocracia de nivel de rua, conceito central nas
pesquisas deste pesquisador, desempenha um papel fundamental na aplica-
¢do das normas contabeis no cotidiano das instituigdes publicas. A forma
como os funciondrios publicos interpretam e aplicam as normas pode ter
um impacto significativo na qualidade e na confiabilidade das informagdes
contabeis. Portanto, a analise da implementacdo das normas internacionais
de contabilidade no setor publico deve considerar ndo apenas os aspectos
técnicos e legais, mas também os fatores politicos, organizacionais e com-
portamentais que influenciam a agdo dos atores envolvidos.

O Brasil iniciou formalmente seu processo de convergéncia as nor-
mas contabeis internacionais em 2008, com a publicagdo da Portaria 184/08
do Ministério da Fazenda, que estabeleceu diretrizes para a adogao dos pa-
drdes internacionais no setor publico. Embora a Lei n.° 4.320/1964 ainda
estabeleca pardmetros fundamentais para a contabilidade governamental
brasileira, as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor Pu-
blico (NBC TSP), especialmente a Estrutura Conceitual aprovada em 2016,
vém modernizando este framework. Este movimento regulatério demonstra
que a Contabilidade Governamental brasileira ndo apenas cumpre exigén-
cias legais domésticas, mas integra-se ao processo global de padronizagdo
contabil, resultando em demonstra¢des financeiras mais transparentes, com-
preensiveis e tteis para tomadores de decisdo e para a sociedade em geral.

A pesquisa cientifica em contabilidade publica ¢ fundamental para o
avango do conhecimento e aprimoramento das praticas contabeis no Brasil.
Ao gerar novas discussdes e evidéncias empiricas, ela contribui para a forma-
¢do de um corpo de conhecimento robusto que orienta a pratica profissional
e a formulag@o de politicas publicas. Os beneficios da produgio cientifica se
estendem a sociedade, promovendo a transparéncia na gestdo do patrimonio
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publico e fortalecendo a confianca nas instituigdes. Para a comunidade cienti-
fica, a pesquisa revela dados relevantes que auxiliam na elabora¢ao de novos
estudos, impulsionando o aprimoramento das praticas contabeis na adminis-
tragdo publica e a disseminagdo do conhecimento em nivel global.

Em sintese, a contabilidade governamental configura-se como um
sistema essencial de gera¢do de informagoes, submetidas ao controle e
avaliagdo dos gestores para a consecucdo das a¢des governamentais, se-
guindo padrdes nacionais e internacionais. Sua relevancia reside na pro-
mogao da transparéncia e da eficiéncia da gestdo publica, evidenciando a
administra¢ao dos bens publicos e subsidiando a tomada de decisoes, além
de fortalecer o controle social sobre a aplicagao dos recursos. As pesquisas
cientificas na area impulsionam o aprimoramento continuo das praticas
contabeis, garantindo a modernizacdo e a adequacédo do sistema as deman-
das da sociedade. Estudos futuros devem explorar as novas tecnologias e
os desafios da gestdao publica contemporanea, visando aprimorar a trans-
paréncia e a responsabilidade fiscal no setor publico.

2.2 Bibliometria

A bibliometria no Brasil surgiu na década de 1970 com o curso de
mestrado em Ciéncias da Informagdo, depois substituido pelo Instituto
Brasileiro de Informacao e Ciéncia de Tecnologia, estimulando o uso do
“Processamento de Dados na Documentagdo™.

Segundo Moretti e Campanario (2009), o aumento do interesse em
ciéncia e tecnologia intensificou a necessidade de medir o conhecimento.
Nesse contexto, Eloy Junior (2014) define a bibliometria como uma técni-
ca quantitativa para analisar a disseminagao do saber cientifico.

Nesse sentido, pode-se concluir que a bibliometria contribui para
a mensuragdo de producao cientifica de diversas areas, por meio dos mé-
todos de analises utilizados, gerando indicadores e resultados geralmente
quantitativos, pois essa técnica cataloga, classifica e quantifica os conhe-
cimentos acerca de determinado tema.
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As trés principais leis dessa ciéncia sdo a Lei de Lotka, a Lei de
Bradford e a Lei de Zipf. Cada lei possui uma fungao e seus nomes fazem
referéncia aos pesquisadores responsaveis pela sua criagdo. A Lei de Lo-
tka analisa a produtividade dos autores, enquanto a lei de Zipf mensura a
frequéncia das palavras-chave no texto e a lei de Bradford avalia a produ-
tividade dos periddicos.

Cada uma das leis bibliométricas tem uma finalidade distinta e, quan-
do utilizadas em conjunto, auxiliam o entendimento das principais caracteris-
ticas da produgdo cientifica que esta sendo investigada. Zupic e Cater (2015)
acreditam que o mapeamento por meio da coocorréncia de palavras-chave
possibilita representar a ordenac@o cognitiva de um assunto estudado, utili-
zando-se dos termos principais para construir um mapa semantico.

Em relagdo ao presente estudo, a bibliometria auxilia na quantifi-
cacao de producao cientifica relacionada ao tema. Geralmente, os estudos
bibliométricos sdo realizados com foco na contabilidade privada, confor-
me analisado no estudo de Roza, Machado e Quintana (2011). Portanto,
emerge a necessidade de mais estudos dessa tipologia voltada para a Cién-
cia Contabil do Setor Publico.

2.3 Estudos correlatos

A analise da producao cientifica internacional em contabilidade pu-
blica revela um panorama diversificado, com énfase na contribuicdo de
paises como os Estados Unidos, Italia, Espanha e Reino Unido, conforme
identificado por Tijjani et al. (2024). Esses paises, que se destacam como
polos de producdo cientifica na area, tém sido palco de debates aprofunda-
dos acerca da implementacdo das Normas Internacionais de Contabilidade
do Setor Publico (IPSAS), visando a harmonizagao das praticas contabeis
e a promocao da transparéncia na gestdo publica. No entanto, observa-se
que os paises da América do Sul, incluindo o Brasil, ainda apresentam
uma produgao cientifica limitada em compara¢ao com os paises do hemis-
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fério norte e europeus, evidenciando a necessidade de um maior investi-
mento em pesquisa e desenvolvimento nessa area do conhecimento.

Ademais, pesquisas como a de Barbu er al. (2022) confirmam a
lideranca dos Estados Unidos na produgao cientifica em contabilidade pu-
blica e tributaria, com outros paises desenvolvidos, tais como o Reino
Unido, Canada, China e Alemanha, também se destacando. Esses estudos
frequentemente abordam a intrinseca relag@o entre a contabilidade publica
e a governanga, analisando o papel da informagao contabil na tomada de
decisoes estratégicas e no fortalecimento do controle social. A convergén-
cia entre a contabilidade publica e os preceitos da Nova Gestdo Publica,
que preconiza um foco em resultados no setor publico, constitui, igual-
mente, um tema recorrente nessas pesquisas, evidenciando a busca por
uma gestao publica mais eficiente e responsiva as demandas da sociedade.

Arevisdo da literatura permitiu identificar alguns estudos realizados
sobre contabilidade publica e analises bibliométricas. Dessa forma, Tijjani
et al. (2024) identificaram que entre, entre 1980 e 2020, os paises que mais
contribuiram com a produgao cientifica foram os Estados Unidos, Italia,
Espanha e Reino Unido. O Brasil, apesar da pequena producéo em relacdo
aos paises mencionados, foi um dos que mais produziu conhecimento na
América do Sul.

Com o objetivo de identificar os paises que mais desenvolvem estu-
dos relacionados a contabilidade publica e tributaria, Barbu ef al. (2022)
identificaram que entre os anos de 1975 a 2020 os Estados Unidos foi o
pais lider na produgao de artigos relacionados ao tema. Outros paises de-
senvolvidos, como Reino Unido, Canada, China e Alemanha estdo entre
os dez principais paises no mundo.

Assim, Freitas e Pop (2018) verificaram a produgdo cientifica sobre
o tema mencionado, a partir de analise dos artigos publicados nos anos
de 2010 a 2015. Por meio de sua analise quantitativa, a autora identificou
uma caréncia de estudos relacionados ao tema e concluiu haver uma gran-
de area a ser explorada.
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Visando investigar os artigos publicados sobre contabilidade pu-
blica em perioddicos nacionais, Queiroz e Mazzer (2019) realizaram uma
analise bibliografica qualitativa-quantitativa e constataram que estudos
sobre o tema ainda ndo sao tdo significativos. Elas também informaram,
por meio de sua amostragem de periddicos apenas relacionados aos con-
gressos da USP, que a producao diminuiu entre 2018 a 2019.

Seguindo abordagem semelhante, Roza, Machado e Quintana (2011)
averiguaram a produgdo cientifica nacional sobre Analise Bibliométrica e
Contabilidade Publica Aplicada. Eles concluiram que os autores elabora-
ram, entre os anos de 2004 a 2009, artigos mais empiricos que teoricos.

Oliveira et al. (2013) analisaram a producao cientifica sobre Conta-
bilidade Aplicada ao Setor Ptiblico (CASP) em diferentes eventos académi-
cos, constatando que apenas 12,16% dos 2.032 artigos avaliados tratavam
do tema. Dentre esses, a gestdo de custos no setor governamental foi a area
mais recorrente. Em termos metodoldgicos, os procedimentos mais utiliza-
dos foram revisao bibliografica, analise documental e estudo de caso, com
a pesquisa documental representando 66% das coletas de dados. Apesar da
relevancia do tema, os autores enfatizaram a escassez de estudos na area.

Fabre e Bonfante (2017) investigaram os periédicos de maior des-
taque na area de Contabilidade Publica, identificando a predominancia de
publicagdes em revistas como a Revista de Administracdo Publica (RAP)
e a Revista Contabilidade & Finangas. Embora a producao seja dispersa,
com a maioria das publicagdes tendo autoria tripla, os autores observaram
que nenhum pesquisador teve mais de trés artigos publicados no periodo
analisado. Metodologicamente, os estudos sdo predominantemente quali-
tativos, descritivos e baseados em levantamentos documentais. Os resul-
tados reforcam que a area esta em expansdo e que analises bibliométricas
sdo fundamentais para orientar futuras pesquisas em um campo ainda ca-
racterizado por sua vasta dispersdo tematica.
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Arraes, Fernandes e Silva (2019) realizaram uma analise, com foco
no termo accountability, em dois importantes periddicos internacionais da
area contabil, destacando a prevaléncia de metodologias como estudo de
caso, revisdo bibliografica e analise documental, com o uso frequente de
entrevistas semiestruturadas. Mesmo destacando a regularidade na publi-
cacdo de artigos ao longo dos anos, foi constatado que, em média, apenas
18% dos artigos tratavam do tema. A maioria dos autores é proveniente
dos Estados Unidos e do Reino Unido. Além disso, a contabilidade geren-
cial foi apontada como o principal foco de estudo, € o conceito de “presta-
cdo de contas” foi o mais utilizado para interpretar o termo accountability.

Liparini e Baldissera (2019) destacaram que os estudos relaciona-
dos a Contabilidade Publica apresentam uma quantidade limitada de pu-
blicagdes, especialmente considerando sua relevancia para a sociedade.
Os principais temas abordados nos artigos analisados incluem Tecnologia
da Informacédo, Governo Eletronico, Governanca de TI e Setor Publico,
evidenciando a integracdo entre inovacao tecnologica e gestao publica.
Além disso, os autores confirmaram a aplicabilidade de principios biblio-
métricos, como as Leis de Bradford e Zipf, e refor¢caram a necessidade de
maior exploragdo sistematica dessas areas.

Portanto, os pesquisadores mencionados concluiram que a quanti-
dade de artigos e trabalhos sobre o tema carece de mais exploragdo pela
comunidade académica, pois os niveis de publicacdes de periodicos ainda
sdo baixos. Além disso, recomenda-se utilizar técnicas estatistica, como a
bibliometria, para melhor fundamentar as pesquisas.

3 METODOLOGIA
A presente pesquisa quantitativa, de carater descritivo, utiliza a
pesquisa bibliométrica na intengdo de evidenciar a producdo cientifica

académica relacionada a contabilidade publica, em periddicos nacionais,
coletados em abril de 2024, entre os anos de 2012 a 2022. A escolha des-
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te periodo justifica-se pela intensificagdo do processo de convergéncia as
normas internacionais de contabilidade no setor publico brasileiro, inicia-
do formalmente em 2008, permitindo analisar sua evolugdo e consolida-
¢do na literatura cientifica.

Para a sele¢do dos descritores de busca, foi adotada uma abordagem
baseada na terminologia consagrada no campo da contabilidade aplicada
ao setor publico. Os termos accounting, public, financie ¢ public accoun-
ting foram escolhidos por representarem conceitos fundamentais e abran-
gentes que capturam o escopo essencial da contabilidade governamental.
A opgao por utilizar estes descritores em inglés, mesmo buscando publica-
¢oes brasileiras, justifica-se pela pratica consolidada de inclusao de pala-
vras-chave e resumos em inglé€s (abstracts) nos periddicos nacionais, espe-
cialmente aqueles indexados em bases internacionais. A busca foi restrita
ao campo ‘Resumo’, em detrimento de ‘Titulo’ ou ‘Palavras-chave’, fun-
damentada na inten¢do de captar estudos que abordam substantivamente
a contabilidade publica, ampliando o escopo da analise sem comprometer
sua especificidade tematica, uma vez que o resumo contém a sintese dos
principais elementos do estudo.

No que se refere a analise da abordagem, a pesquisa enquadra-se
como quantitativa, tendo em vista o emprego da quantificagdo tanto nas
modalidades de coleta de informagdes quanto no tratamento dessas por
meio de técnicas estatisticas.

A busca na Web Of Science retornou um total de 687 artigos na base
Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES).
Estes foram analisados quanto ao campo de estudo, sendo selecionados
para compor a amostra apenas aqueles relacionados a contabilidade apli-
cada ao setor publico. A relagdo dos objetivos com as referéncias sera
evidenciada no quadro abaixo:
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Quadro 1 — Variaveis para analise bibliométrica
Objetivos Referéncias
Identificar o volume de produgio cientifica ao longo dos anos; (Nunes, 2021)

Analisar os revistas que possuem o maiores nimeros de

. Peixe; R 201
publicagdes; (Peixe; Rosa, 2018)
Quantificar os autores que mais contribuiram com publicagdes; (Lacruz; Américo, 2017)

Coletar quais as palavras chaves mais recorrentes entre as

publicacdes: (Van Eck; Waltman, 2010)

Fonte: elaborado pelos autores (2024).

A selecao da amostra restringiu-se apenas ao tipo documental “Ar-
tigos”, extraidos da Web of Science, para que fosse possivel analisar, es-
pecialmente, a produgdo cientifica. Os registros completos, incluindo as
referéncias citadas, foram exportados em formato “Separado por Tabula-
¢oes”, convertendo-se em bases de dados txt. Para o tratamento dos dados,
empregou-se o software VOSviewer, no qual se definiram os seguintes
parametros: Type of Analysis: authors e Co-occurrence: All Keywords.
A primeira opg¢do permitiu identificar os autores com maior contribuicao
na tematica, enquanto a segunda mensurou a coocorréncia dos termos
mais utilizados pelos pesquisadores. A visualizagdo da rede (Network Vi-
sualization) gerou um grafico representativo dos dados, possibilitando a
analise de clusters. A escolha desses parametros justifica-se pela intengao
de mapear a trajetoria da pesquisa cientifica em contabilidade publica no
contexto nacional, considerando tanto a produtividade dos autores quanto
a frequéncia de seus termos-chave.

A analise bibliométrica foi complementada pela aplicacao das trés
leis fundamentais da bibliometria: Lei de Bradford, Lei de Lotka e Lei de
Zipf, com o objetivo de aprofundar a compreensdo da estrutura da produ-
¢do cientifica em contabilidade ptblica no Brasil. A Lei de Bradford foi
empregada para identificar os periddicos nucleo da area, organizando os
artigos em ordem decrescente de produtividade e revelando a distribuicio
da produgdo cientifica entre os peridodicos. A Lei de Lotka foi utilizada
para examinar o padrio de produtividade dos autores, investigando se a

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 330-353, jul./dez. 2025.



RODRIGUES JUNIOR; SOUSA - Contabilidade piiblica: uma anilise bibliométrica da producio cientifica

produgdo cientifica é concentrada em um pequeno grupo de pesquisado-
res. A Lei de Zipf foi aplicada para analisar a frequéncia de ocorréncia das
palavras-chave nos titulos e resumos, utilizando o recurso de andlise de
texto do VOSviewer, com o intuito de identificar os temas predominantes
na literatura. A aplica¢do conjunta dessas leis permitiu mapear a estrutura
do campo de pesquisa, revelando os periddicos mais produtivos, o padrao
de contribuigdo dos autores e os temas centrais da produgao cientifica em
contabilidade publica no Brasil.

Os resultados dessas analises permitiram a compreensao da estrutu-
ra do campo de pesquisa em contabilidade publica no Brasil, identifican-
do-se os periddicos mais produtivos, o padrao de contribuigdo dos autores
e os temas predominantes na literatura.

4 ANALISE DE RESULTADOS

Nesta se¢do serdo expostos os resultados das andlises bibliométricas
realizadas diretamente na Web Of Science e, consequentemente, também
serdo demonstrados os mapas obtidos em andlise da amostra no VOSviewer.

Inicialmente s3o apresentados na Figura 1 a evolugdo das publicagoes
de artigos por ano, onde se percebe que no ano de 2020 atingiu um apice de
divulgagdes, registrando 31,44% das publicagdes do periodo analisado.

Figura 1 — Evolugao de artigos publicados relacionados ao tema

250

200

Contagem de arligos

o — IR
zo1z z014a 2015 2016 zo17 zo1s zo19 Z0z0 z021 z0ZZ

Anos da publicacio

Fonte: elaborada pelos autores (2024).
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O aumento nas publica¢des observado em 2019 pode ser atribui-
do ao avango de politicas de transparéncia, a maior disponibilizacao de
dados publicos e ao crescente interesse académico em temas relaciona-
dos a sustentabilidade e governanga, impulsionados pela proposi¢ao da
Agenda 2030. Em 2020, esse movimento foi intensificado pela pandemia
de covid-19, que destacou a importancia de informagdes acessiveis para
embasar decisdes governamentais ¢ académicas, resultando em um pico
de producao cientifica.

Observa-se que, embora o periodo de 2014 a 2018 apresente uma
baixa produc¢ao cientifica em Contabilidade Publica — conforme eviden-
ciado nos estudos de Oliveira et al. (2013); Freitas e Pop (2018); Arraes,
Fernandes e Silva (2019); Liparini e Baldissera (2019); Queiroz e Mazzer
(2019) — houve um aumento significativo de publicagcdes em 2020. Con-
tudo, a partir de 2021, verifica-se uma redu¢do no nimero de trabalhos,
o que pode ser interpretado como um movimento natural apdés o periodo
de intensa producdo. Esse declinio suscita questionamentos sobre a sus-
tentabilidade do interesse académico no tema, sugerindo que a producdo
cientifica em Contabilidade Publica seja ciclica e influenciada por fatores
externos, como mudangas regulatorias, crises econdmicas e eventos de
grande impacto, como a pandemia de covid-19. Dessa forma, torna-se im-
prescindivel investigar os mecanismos que impulsionam e desestimulam
a pesquisa nesse campo para compreender melhor como fatores temporais
e contextuais moldam o interesse cientifico a longo prazo.

A aplicacdo da Lei de Bradford permitiu identificar o nucleo e as
areas de dispersdo da producao cientifica em Contabilidade Publica, reve-
lando a distribuicdo dos artigos entre as diversas areas de estudo.
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Figura 2 — Publicagdes por areas de pesquisa
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Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Conforme ilustrado na Figura 2, observa-se um nucleo produtivo
centralizado na area de Business Economics, com 344 artigos representan-
do 50,07% da amostra, seguido por Education, Educational Research com
201 artigos (29,25%) e Government Law com 11,06%.

Este padrio confirma a aderéncia a Lei de Bradford, confirman-
do os achados de Liparini e Baldissera (2019) ao evidenciar um nucleo
produtivo dominante. A predominancia de Business Economics reflete a
centralidade de temas economicos na andlise de dados publicos e na for-
mulagdo de politicas, justificando a relevancia desta area para os estudos
em Contabilidade Publica.

A formacao deste nucleo produtivo destaca a concentragdo de pes-
quisas em temas econdmicos na amostra analisada, enquanto outras are-
as demonstram maior dispersdo, validando o padrdo hierarquico previsto
pela Lei de Bradford e evidenciando a estrutura do campo de pesquisa em
Contabilidade Publica.

A analise da produtividade dos autores, realizada sob a perspectiva
da Lei de Lotka, revelou um padrao de dispersao significativo, conforme
ilustrado na Figura 3.
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Figura 3 — Analise dos autores com mais publicagdes ao longo dos anos
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Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Alguns autores se destacam com um numero relativamente maior
de publicagdes, como Rodrigo Rangel (seis publica¢des). Em seguida,
figuram Janudrio Monteiro, Vinicius Zonato e Josete Santos com cinco
publicacdes. Posteriormente, ha uma série de autores com quatro artigos
publicados. Sendo assim, a concentragdo prevista pela Lei de Lotka nao
foi observada.

A predominancia da dispersdo sugere uma contribui¢do mais equi-
tativa entre os autores na amostra estudada, indicando que a produgio
cientifica em Contabilidade Publica ¢ mais distribuida do que o esperado
pela lei. Este achado concorda com os resultados de Fabre e Bonfante
(2017) e Liparini e Baldissera (2019), que também identificaram padrdes
de dispersdao em suas respectivas analises.
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A dispersao observada pode ser atribuida a natureza interdisciplinar
da area, a diversidade de linhas de pesquisa e a colaboragdo entre diferen-
tes instituigdes, sugerindo uma democratizagdo da producdo cientifica. A
analise da produtividade dos autores, portanto, revela um cenario comple-
xo ¢ multifacetado, com implicagdes importantes para a compreensao da
estrutura do campo de pesquisa em Contabilidade Publica.

Em relagdo a lei de Zipf da bibliometria, que relaciona a frequén-
cia de ocorréncia de palavras em um dado texto ou conjunto de textos, a
Figura 4 expde o mapeamento das palavras-chave, onde o tamanho dos
circulos € proporcional a quantidade de ocorréncias das expressoes.

Figura 4 — Mapeamento de ocorréncia de palavras-chave
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Fonte: elaborada pelos autores (2024).

O tamanho e a centralidade dos circulos maiores demonstram a re-
levancia dos termos: Governance, Accounting, Innovation e Corporate
Governance, palavras totalmente ligadas ao tema investigado.

Com base nos dados apresentados, assim como observado por Lipa-
rini e Baldissera (2019), conclui-se que a Lei de Zipf foi atendida, uma vez
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que as palavras-chave mais frequentes, como Governance, Accounting,
Innovation e Corporate Governance, destacam-se por sua centralidade e
relevancia no mapeamento, refletindo diretamente o foco tematico do es-
tudo. Esse padrao de frequéncia demonstra a coeréncia entre os termos
mais utilizados e o objeto de investigacdo, validando os achados de Frei-
tas e Pop (2018) sobre a importancia da tematica. Além disso, o aumento
do interesse em Contabilidade Publica nos anos mais recentes reflete a
expansao da area como campo de pesquisa significativo, validando os pa-
droes esperados pela lei.

Observa-se ainda que /nnovation foi um dos temas centrais no cam-
po da Contabilidade Publica, destacando-se como um aspecto estratégico
para a evolugdo do tema. O mapeamento sugere que a inovagao tem ga-
nhado espaco por meio da integragdo de novas tecnologias ¢ metodologias
aplicadas a gestdo publica. A inteligéncia artificial, os sistemas integrados
de dados e a automagao de processos sdo ferramentas frequentemente ci-
tadas como solugdes para aumentar a transparéncia, reduzir ineficiéncias
e promover accountability nas institui¢cdes publicas. Ressalta-se, portanto,
que ha uma tendéncia de estudos sobre a modernizagao da Contabilidade
Publica, refletindo as demandas contemporaneas por maior eficiéncia e
controle social, evidenciando o potencial da Contabilidade Publica como
area transformadora para a gestdo governamental.

Sendo assim, a analise bibliométrica apresentada neste estudo traz
implicacdes praticas importantes que podem guiar futuras investigacoes
e a evolugdo do campo da Contabilidade Publica. A partir dos dados e
tendéncias observados, ¢ possivel delinear uma agenda de pesquisa que se
alinha as expectativas de pesquisadores interessados em explorar lacunas,
consolidar areas promissoras e responder a desafios contemporaneos.

Uma das descobertas mais significativas do estudo é o aumento
acentuado de publica¢des em 2020, refletindo o impacto da pandemia de
covid-19 sobre a produgao cientifica. No entanto, o crescimento das publi-
cacdes ja era perceptivel em 2019, sugerindo que outros fatores, como a
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crescente relevancia de praticas de governanga e inovagao, podem ter con-
tribuido para essa tendéncia. A agenda de futuras pesquisas deve explorar
como eventos globais disruptivos moldam a tematica e o direcionamento
das publicagdes. Tais analises podem investigar ndo apenas o volume de
produgio cientifica em periodos de crise, mas também a forma como os
temas abordados evoluem em resposta a essas mudancas. Tal investigagao
ajudaria a prever demandas futuras e a orientar a comunidade cientifica
em periodos de instabilidade.

A concentra¢do de palavras-chave como Governance, Accounting,
Innovation e Corporate Governance demonstra que esses temas sao funda-
mentais no campo da Contabilidade Publica. Em especial, o destaque para
a Inovagdo indica um movimento relevante na busca por solugdes tecnolo-
gicas ¢ metodologicas que tornem 0s processos contabeis mais eficientes,
transparentes e acessiveis. A inovacao associada a Contabilidade Publica
ndo apenas reflete a incorporagdo de ferramentas tecnoldgicas, como big
data, inteligéncia artificial e blockchain, mas também abrange novas abor-
dagens para aumentar a eficacia da prestacao de contas e a transparéncia nas
gestoes publicas. A agenda de pesquisa deve incentivar estudos que apro-
fundem a aplica¢do da inovagdo em areas como auditoria digital, controle
social automatizado e integragdo de dados publicos em plataformas abertas,
promovendo avancgos teoricos e aplicagdes praticas que impactem direta-
mente as politicas publicas, a governanca e as praticas organizacionais.

A dispersdo na produtividade entre os autores, observada pela au-
séncia de um nucleo de liderancgas claras, destaca um aspecto singular do
campo: a democratizagdo da producdo cientifica. Essa caracteristica, em-
bora positiva, pode ser um indicativo de desafios para consolidar uma base
mais coesa de conhecimentos. Estudos futuros podem investigar como a
formagao de redes de colaboragio e a promocgao de parcerias interinstitu-
cionais podem contribuir para a constru¢do de um campo mais estruturado
e orientado. Além disso, ¢ relevante compreender de que maneira a ausén-
cia de autores dominantes impacta a evolugdo do campo ¢ como novas
liderangas podem emergir para direcionar pesquisas e debates.
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A agenda de pesquisa delineada aqui visa ndo apenas explorar lacu-
nas, mas também responder as demandas praticas e teéricas de um cam-
po em expansao. O impacto de grandes eventos, a consolidagdo de redes
de colaboragdo e a exploracdao de temas emergentes sdo elementos que
podem transformar a Contabilidade Publica em uma area ainda mais re-
levante para a ci€ncia e a sociedade. Ao integrar essas diretrizes, a comu-
nidade académica pode contribuir de forma significativa para a evolugao
do campo, promovendo avangos que dialoguem com os desafios contem-
poraneos ¢ as necessidades de governanga global.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve como objetivo analisar a evolugdo das pes-
quisas no campo da Contabilidade Publica no periodo de 2012 a 2022,
abordando a variagdo da produgdo cientifica, as areas de pesquisa mais
produtivas, os autores mais relevantes e as palavras-chave mais recorren-
tes. Os objetivos foram atingidos e os resultados revelaram um aumento
significativo na produgao a partir de 2019, com um apice em 2020, impul-
sionado por eventos globais como a pandemia de covid-19. Embora tenha
havido crescimento em areas especificas, como Business Economics, e
destaque para palavras-chave como Governance e Innovation, constatou-
-se que o volume geral de publicagdes ainda ¢ limitado, refletindo a neces-
sidade de maior exploragdo do tema pela comunidade cientifica.

A pesquisa apresenta implicagdes praticas e teoricas significativas.
Do ponto de vista teorico, ela oferece uma visdo panoramica sobre o es-
tado atual da producdo cientifica em Contabilidade Publica, mapeando
tendéncias e lacunas que podem orientar futuras investigagdes. Em termos
praticos, os resultados tém potencial de impacto direto em politicas publi-
cas e na formacao de profissionais. A identificagdo de Innovation como
uma palavra-chave dominante aponta para a crescente integragdo de tec-
nologias, como inteligéncia artificial, no campo contabil. Essa tendéncia
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reforca a relevancia de pesquisas que explorem solugdes tecnologicas para
aprimorar o controle social nas gestdes publicas. Além disso, o destaque
para temas como Governance ¢ Accountability reforga a importancia de
mecanismos que promovam a confianca na administracdo publica.

A agenda de pesquisa resultante deste estudo sugere diversas fren-
tes de exploracdo. O impacto temporal de grandes eventos, como a pande-
mia de covid-19, sobre a produgdo cientifica em Contabilidade Publica ¢é
uma area promissora. Entender como crises globais influenciam a deman-
da por estudos especificos pode ajudar a antecipar tendéncias e direcionar
esfor¢os de pesquisa.

Outro aspecto relevante é a exploragdo de temas dominantes e fu-
turas oportunidades. A intersecao entre contabilidade publica e inovagao,
por exemplo, abre caminho para investigacdes sobre como tecnologias
emergentes podem transformar os processos contabeis e de gestao publica.

Ademais, o fato de ndo haver concentragdo de autores dominantes re-
presenta uma oportunidade para investigar o impacto de redes colaborativas
e como elas podem influenciar a disseminac¢do do conhecimento cientifico.
Estudos futuros podem explorar como o ambiente académico pode ser es-
truturado para incentivar a diversidade e a inclusdo de vozes em debates
fundamentais, ampliando a relevancia e o impacto da pesquisa na area.

Apesar de suas contribuigdes, o estudo apresenta limitagdes. A exclu-
sividade da base Web of Science e o foco em artigos nacionais restringem a
generalizagdo dos resultados. Sugere-se que pesquisas futuras expandam o
escopo para incluir outras bases de dados e idiomas, bem como investiga-
¢Oes comparativas internacionais e abordagens interdisciplinares.

Por fim, este estudo, ao evidenciar padrdes, lacunas e oportunida-
des na produgdo cientifica em Contabilidade Publica, fomenta o debate e
incentiva novas investigagdes que possam ampliar tanto o impacto aca-
démico quanto a aplicac¢do pratica do conhecimento gerado, fortalecendo
este campo de pesquisa essencial.
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RESUMO

O objetivo deste estudo consiste em analisar a percepcdo dos contadores
de governos locais no que tange a implantacao dos procedimentos con-
tabeis patrimoniais definidos nas normas do Conselho Federal de Con-
tabilidade e da Secretaria do Tesouro Nacional. Para a interpretagdo do
fenémeno, utilizaram-se os elementos da legitimidade normativa. A es-
tratégia metodologica foi desenvolvida a partir de abordagem qualitativa,
por meio de entrevistas semiestruturadas com contadores de governos lo-
cais, a partir de uma posicéo interpretativista. Os resultados indicaram que
o processo de adogdo tem sido visto com baixa legitimidade, em fungdo
principalmente da falta de incentivos da alta gestdo e também pelo baixo
enforcement dos Tribunais de Contas Estaduais. No aspecto tedrico, a pes-
quisa indica que a baixa legitimidade das normas contabeis patrimoniais
aplicadas ao setor publico causa entraves a sua implantagao e, consequen-
temente, afeta a tentativa de aprimoramento da qualidade das informagdes
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contabeis aplicadas ao setor publico. Como contribui¢do, a pesquisa apre-
senta elementos que auxiliam no carater pratico de implantag¢ao dos aspec-
tos patrimoniais na contabilidade do setor publico brasileiro, bem como ¢
capaz de subsidiar academicamente o contexto contabil no que tange aos
aspectos qualitativos dos relatorios financeiros.

Palavras-chave: PIPCP; contabilidade publica; legitimidade normativa;
Tribunal de Contas.

ABSTRACT

The objective of this study is to analyze the perception of local government
accountants regarding the implementation of asset accounting procedures
defined by the standards of the Federal Accounting Council and the Na-
tional Treasury Secretariat. To interpret the phenomenon, elements of nor-
mative legitimacy were used. The methodological strategy was developed
based on a qualitative approach, through semi-structured interviews with
local government accountants, from an interpretivist position. The results
indicated that the adoption process has been viewed with low legitimacy,
mainly due to the lack of incentives from senior management and also the
weak enforcement by State Audit Courts. From a theoretical perspective,
the research suggests that the low legitimacy of asset accounting standards
applied to the public sector creates barriers to their implementation and,
consequently, hinders efforts to improve the quality of accounting infor-
mation in the public sector.

Keywords: PIPCP; public asset accounting; normative legitimacy; Court
of Auditors.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, a realidade dos relatdrios contabeis da administragao put-
blica municipal ndo tem evidenciado plenamente os ativos patrimoniais, de
modo a satisfazer as exigéncias normativas impostas nos ultimos anos. Isso
ocorre, sobretudo, no que tange a disponibilidade de softwares informati-
zados capazes de proporcionar tal suporte (Azevedo; Aquino ef al., 2020).

Essa questdo envolvendo esses ativos publicos é apenas uma das ver-
tentes trabalhadas pelo International Public Sector Accounting Standards
Board (Conselho Internacional de Normas Contabeis do Setor Publico [IP-
SASB]), em que um dos objetivos de tais normas ¢ tentar acompanhar a
complexidade econdmica atual que exige a evolugdo da contabilidade para
satisfazer um mundo globalizado (Hopwood, 2007). Tais mudancas de-
correm de um movimento conhecido como Nova Gestdo Publica (NGP),
sistema racional que permite a melhoria da gestdo e auxilia na tomada de
decisdes das institui¢cdes governamentais (Christiaens et al., 2014).

Assim, desde 2008, o Conselho Federal de Contabilidade (CFC),
entidade originalmente incumbida de legislar em ambito contabil no Bra-
sil, passou a contar com o apoio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN),
a qual tem publicado normas contabeis destinadas a esfera publica. Desse
modo, o cenario de harmonizagdo com as normas internacionais no Brasil
passou a se tornar realidade a partir da publicagdo da Portaria do Ministé-
rio da Fazenda (MF) n.° 184, de 25 de agosto de 2008, a qual disp0s sobre
as diretrizes a serem implementadas no processo de convergéncia de pro-
cedimentos, praticas, elaboragao e divulgagao das demonstragdes no setor
publico (Brasil, 2008).

Em 2013, foi publicada a Portaria STN n.® 634 que estabeleceu o
escopo dos Procedimentos Contabeis Patrimoniais (PCPs) para o setor
publico sem, contudo, definir prazos-limite para a respectiva implanta-
cdo nos entes da federacdo (Brasil, 2013). Tais prazos foram definidos
somente dois anos depois, em 2015, por meio da publica¢do da Portaria
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STN n.° 548, a qual contempla o Plano de Implantagao dos Procedimentos
Contabeis Patrimoniais (PIPCP) com um cronograma estruturado por 19
acoes (Brasil, 2015). O PIPCP delimitou prazos para: preparagao de siste-
mas e outras providéncias de implantagdo, obrigatoriedade dos registros
contabeis e verificagdo pelo Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (SICONFI).

Com isso, a contabilidade publica tem passado por mudangas sig-
nificativas nos ultimos anos. O enfoque, até entao direcionado as questdes
orgamentarias, estad gradativamente sendo substituido pelo viés do con-
texto patrimonial (Cabello; Bilancieri; Azevedo, 2019), cujas mudangas
perpassam a obrigatoriedade de adogdo do regime de contabilizagdo por
competéncia nas institui¢cdes, apesar de uma série de problemas que inci-
dem na real efetivagdo (Pereira; Rodrigues; Matias-Pereira, 2022).

Para Sasso e Varela (2020), existem fatores politicos, econdmicos,
organizacionais e socioldgicos que interferem na implementagdo do pro-
cesso, de acordo com a realidade de cada pais. O contexto internacional
abordado por Chan (2010) e Christiaens, Reyniers e Roll¢ (2010), focaliza
o ambiente de harmonizago, sem se concentrar nas percepcoes dos agen-
tes envolvidos no processo. Mais recentemente, Abdulkarim et al (2020) e
Argento ef al. (2018) também estudaram as IPSAS em ambito global para
compreender o papel de tais individuos.

Desse modo, para tentar compreender os desafios do processo de
implantagdo dos procedimentos contabeis patrimoniais, representados por
um conjunto de atos normativos, busca-se interpretar tal fendmeno sob
uma lente teérica fundamentada na analise de normas, especificamente no
tocante a concordancia e validagao.

Nesse sentido, pesquisas apontam que a legitimidade da norma ¢
importante, pois interfere no potencial de mudanga do comportamento dos
envolvidos (Bebbington ef al., 2012). Ela pode ser modificada ao longo do
tempo, de acordo com as transformagoes das organizacdes (Deephouse;
Suchman, 2008). Assim, sob o lente da “legitimidade normativa”, bus-
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caram-se elementos capazes de subsidiar a interpretagdo desse fenomeno
em funcdo de seu aspecto central: analisar os motivos que levam deter-
minadas normas a serem obedecidas ou ndo, a partir de predisposi¢des
fundamentais para serem legitimadas pelo publico-alvo (Franck, 1990).

Como se observa, o cenario de mudangas da contabilidade publica
nos ultimos anos no Brasil tem se fundamentado na elaboracdo de inu-
meras legislagdes, com o intuito de implantar padrdes internacionais por
meio de tais normas, sejam elas caracterizadas por leis, portarias, regula-
mentos, manuais e outros elaborados e publicados por 6rgaos como CFC
e STN, alicercados em um argumento quase irrefutdvel de harmonizacao
urgente com as [IPSAS.

Nesses termos, a estratégia mais utilizada pela STN tem se resu-
mido na divulgagdo de atos normativos, no sentido de articular o referido
processo. Com isso, ¢ preciso entender como os governos implementam
as acOes diante das frequentes mudancas legislativas criadas por 6rgaos
como a STN, sem o devido envolvimento dos stakeholders, o que leva ao
surgimento de um ambiente de incertezas em relagdo as modificagdes na
contabilidade publica (Azevedo; Aquino et al., 2020), algo evidenciado
quando as normas sao revistas constantemente.

Diante das modificagdes elencadas anteriormente, um dos agentes
com papel significativo e que pode influenciar diretamente na implantagao
do processo ¢ o contador das entidades publicas (Lino; Aquino; Neves,
2022), mesmo que sua autonomia possa ser questionada, haja vista que a
efetiva transformacg@o depende de outros fatores, como os recursos tecno-
l6gicos e humanos definidos pelas autoridades superiores nas administra-
¢oes locais (Azevedo; Lino et al., 2020). Por isso, o grau de aquiescéncia
do contador publico se torna um fator determinante para o sucesso das
mudangas (Lino; Aquino; Neves, 2022).

Tal cenario oportuniza a analise do referido fenomeno sob a per-
cepgdo dos operadores das normas no tocante a aceitacdo e a validacao
dos procedimentos executados, diante de um ambiente normativo volatil e
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com prazos impositivos constantemente readequados, cujos estudos aca-
démicos tém se apresentado incipientes em relagdo ao assunto.

Do exposto, diante da implantagdo das normas de contabilidade
aplicadas ao setor publico enfatizando o contexto patrimonial, o proble-
ma direcionador desta pesquisa apresenta-se na seguinte questdo: qual a
percepcao dos contadores publicos de governos locais no que diz respeito
a implantacdo dos procedimentos contabeis patrimoniais? Como delimita-
¢oes, este trabalho investiga os profissionais que atuam na administragao
municipal com o escopo territorial dos limites do estado de Minas Gerais
pelos motivos abordados a seguir. Como lente tedrica, optou-se pela le-
gitimidade normativa (normativity), capaz de subsidiar as analises para
evidenciar como a percepgao sobre o contexto normativo relacionado ao
tema pode influenciar na implantagdo de procedimentos patrimoniais na
contabilidade publica municipal.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Legitimidade normativa

A legitimidade pode se originar de praticas e valores que nao precisam
necessariamente de uma legislagdo para serem seguidas, denominadas de nor-
mas sociais, ou da propria conformidade as leis formais (Weber, 1968). Por
isso, autores como Brusca, Grossi ¢ Manes-Rossi (2018) tentaram entender a
influéncia de algumas normas em detrimento de outras. Nesses termos, Meyer
e Rowan (1977) ponderam que a legitimidade pode ser alcancada por meio
de regras ou pela convergéncia institucional das organizagdes aos elementos
inquestionavelmente reconhecidos como um objetivo coletivo na sociedade,
0 que constitui praticas institucionalizadas por essas entidades.

A partir dessa base institucional, surgiram situagdes nas quais a le-
gitimidade pode levantar reflexdes sobre praticas das organizagdes social-
mente aceitas. Scott (2008) debrugou-se sobre a vertente normativa ao
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incorporar a teoria a um contexto social baseado em critérios €ticos ou a
um outro instrumental compreendido por alinhamento cultural, apoio nor-
mativo ou em consonancia com leis relevantes. Por isso, a normatividade
pode decorrer tanto de aspectos legais como de outros meios ndo formais,
a exemplo de costumes (Brunnée; Toope, 2009).

Infere-se que a legitimidade ¢ mais notada em momentos de au-
séncia (Pfeffer; Salancik; Salancik, 2003), enquanto a presenca continua
indispensavel as organiza¢des como um mecanismo de atuagao em estado
de inércia ou simplesmente para justificar as praticas adotadas (Selznick,
1996). Nesse contexto, Finnemore e Sikkink (1998) arrazoam o ciclo de
vida para as normas, desde o surgimento até a difusdo — na contabilidade,
esse processo se torna notdrio quando as normas resultam de diferentes
atores do projeto regulatorio (Bebbington; Kirk; Larrinaga, 2012).

Nao ¢ a autoridade coercitiva da norma, e sim seus atributos que
fundamentam, majoritariamente, a concordancia voluntaria, o alinhamen-
to cultural, o apoio ou a consonancia dos usuarios em relacdo a regra.
Logo, a legitimidade normativa ¢ compreendida nas seguintes situagdes:
() regras comumente obedecidas; (II) regras nunca obedecidas; e (III)
regras obedecidas com menor frequéncia. Com isso, mesmo sem estar ex-
posto a aspectos coercitivos e de monitoramento externo, a norma tende
a ser mais seguida voluntariamente, caso seja vista como legitima pelos
agentes (Franck, 1990).

No ambito dos atributos, as normas podem alcangar a legitimidade a
partir de quatro predisposi¢des definidas por Franck (1990), com a possibili-
dade de haver forte persuasao para serem cumpridas, a saber: determinagao,
validag@o simbolica, coeréncia e adesdo. Na primeira, ha uma correlagdo
com as questdes escritas da norma, de modo que, na maioria das vezes, ela
seja compreendida pelo intérprete por meio da clareza; com isso, a falta de
consenso textual, quando a norma ¢ exposta a diferentes agentes, dificulta o
entendimento da mensagem, ao gerar ambiguidades que os levam a discutir
a flexibilidade da norma diante de cenarios distintos ou a legitimidade do
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normatizador diante do grau de indeterminacao causado pela deficiéncia de
clareza, derivada da inseguranca do normatizador, do desalinhamento das
autoridades normativas, da preservacao intencional da flexibilidade ou, até
mesmo, da identificacdo equivocada do problema.

Mesmo com uma produgao adequada, a intengao precipua da norma
pode nao ser aplicada como previsto no texto escrito, pois nao se molda a
realidade vivida ao contexto especifico para o qual foi criada; logo, surge
a ideia de “regra idiota” ou, quando se discutem elementos qualitativos
caracterizados pela dificuldade de identificagdo dos motivos e das pessoas
que aplicardo a norma, ela se torna “sofista”. Nessa linha, normas inde-
terminadas ainda podem ter ambiguidade esclarecida por uma autoridade,
desde que esta ultima seja reconhecida pelo publico-alvo como legitima
para tal, o que aumenta seu grau de determinagdo (Franck, 1990).

A predisposicdo da validagdo simbolica consiste na outorga, por
meio de sinais ou simbolos, dada & norma por meio de rituais costumeiros,
tradicionais, cerimoniais ou, ainda, pelo pedigree da entidade ou pessoa
outorgante que, com base nesse pressuposto, reconhece a legitimidade do
normatizador (Franck, 1990). Devido a validagao personalissima de quem
a elabora, o pedigree indica um grau maior de percep¢ao na norma e pode
ser transmitida de uma autoridade a outra em determinada estratégia de
legitimacao interna (Aquino et al., 2020).

A necessidade de alinhar a norma com a realidade para a qual foi
inserida, com outras regras existentes € com o proprio contedo corres-
ponde as caracteristicas que definem a terceira predisposi¢@o apresentada
pelo referido autor: a coeréncia, que ¢ analisada de acordo com cada caso
concreto e a subjetividade de quem a interpreta, o que pode apresentar di-
ferentes niveis de entendimento, dependendo das necessidades do sujeito.

Por isso, quando a norma nio consegue ser padronizada a todos os
sujeitos para tratar igualmente os diferentes interesses envolvidos, ela pas-
sa a enfrentar o dilema da inconsisténcia, cujo saneamento ¢ possivel pela
justificativa da distingdo de forma coerente, seja por principios racionais
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ou senso comum de uma sociedade. Desse modo, outros sujeitos nao igno-
ram as regras e os padrdes a serem aplicados a cada caso (Franck, 1990).
A quarta predisposicao (adeso) relaciona-se ao impulso associati-
vo ao grupo social para o qual a norma foi definida, o que leva a cria¢do de
uma comunidade aderente a norma que forga os individuos a legitima-la de
fato. No entanto, ha casos em que a norma necessita do suporte de outras
normas secundarias que, necessariamente, nao precisam estar formalmen-
te normatizadas, a exemplo dos codigos de ética de algumas categorias
profissionais, cuja legislagdo se baseia em questdes morais arraigadas na
sociedade, mas nao formalizadas. Tais regras secundarias, quando formam
a base com critérios hierarquicos condicionantes para alcangar a legitimi-
dade, conferem a norma dependente um carater deficitario de adesao, em
detrimento daquela que ndo carece de suporte secundario (Franck, 1990).
Em suma, a lei ou a norma sera efetivamente seguida ndo somente
com a publicagdo (Ribeiro; Miranda; Azevedo, 2021). Outros elementos de
coer¢do e monitoramento pleno sdo emanados por entidades fiscalizadoras
que, embora ndo possuam autoridade legal, também sdo capazes de fazer a
norma ser seguida (Franck, 1990). No caso das prefeituras municipais, Aze-
vedo e Lino ef al. (2020) constataram que a fiscalizagdo dos Tribunais de
Contas Estaduais (TCEs) importa de fato e interfere nas agdes dos gestores
e pode, juntamente a legitimidade normativa, — configurada pela aceita¢ao
dos principais interessados e apropriada para o contexto ao qual foi criada
(Benbasat; Zmud, 2003)—, fazer a norma alcangar a eficacia e produzir con-
sequéncias efetivas no contexto pratico em que foi inicialmente pensada.

3 METODOLOGIA
A pesquisa foi desenvolvida empiricamente por meio de entrevistas
semiestruturadas com os atores-chave do processo, ou seja, os contadores

atuantes no setor publico dos municipios mineiros, com o intuito de captar
a legitimidade normativa por meio de uma coleta de dados cuja aborda-
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gem ¢ indutiva (Flick, 2014). Nesse caso, as informagdes foram analisadas
por meio de um critério interpretativista, que sobrepde o conceito de um
mundo objetivo, no qual ndo se descartam os fatores subjetivos afetos ao
pesquisador (Rashid ez al., 2019).

Nesse sentido, as entrevistas foram realizadas conforme a disponi-
bilidade dos entrevistados, de forma remota e via videoconferéncia; logo,
20 atores participaram em aproximadamente dez horas e 36 minutos de
conversa. A partir desse quantitativo, foi possivel chegar ao estagio em
que ndo surgiam novos elementos para complementar a percepgdo dos
entrevistados em relacao a legitimidade da norma, o que configurou a sa-
turagdo das informagdes a serem captadas (Bauer; Gaskell, 2000).

Os contadores atuantes na esfera publica e relacionados com a im-
plementacdo do PIPCP nessas entidades foram escolhidos como atores-
-chave da pesquisa, por serem os principais responsaveis por aplicarem
os trabalhos derivados das transformagdes na contabilidade publica por
meio dos relatorios contabeis, sendo que a postura e a aceitagao da mudan-
¢a pelo contador se tornam fundamentais para a real implantagdo de um
novo contexto pratico contabil (Lino; Aquino; Neves, 2022). Assim, eles
se conectam as rotinas contdbeis nas entidades publicas e, por isso, pos-
suem relag@o direta com a implantacdo dos procedimentos patrimoniais
exigidos pela STN, o que contribui sobremaneira com outras experiéncias
frutiferas para captar os objetivos desta investigacao.

A anélise das entrevistas foi realizada individualmente e, para cada
participante, foi determinado um codigo para mitigar riscos de identifi-
cagdo. Agruparam-se as tematicas conforme a repeticao do assunto, cate-
gorizando-as em primeira e segunda ordem (Miles; Huberman; Saldana,
2023), com o objetivo afunilar o assunto em categorias atinentes a legiti-
midade normativa, o que permite subtrair dos casos uma “teoria abstrati-
vista” a ser replicada em contextos semelhantes (Power; Gendron, 2015).

No contexto apresentado, o tamanho geografico mineiro superior a
586 mil metros quadrados, com 853 municipios, diversifica o estado em
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relacdo ao porte e as questdes socioeconomicas em diferentes localiza-
¢oes, o que fornece um campo rico em observagdes transferiveis para ou-
tras regides (Azevedo; Lino et al., 2020). Segundo dados do Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (2022), Minas Gerais ¢ o segundo estado
mais populoso do pais, com mais de 20 milhdes de habitantes, e apresenta
o quarto Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), com 0,774.

A implantagdo de mudangas no contexto contabil na esfera publica
necessariamente exige o incremento de sistemas informatizados. Em Mi-
nas Gerais, aproximadamente 99% dos municipios optaram por softwares
privados, cenario que, devido as semelhancas com os dos demais entes da
federagdo, pode espelhar a realidade vivida em todo o contexto nacional
(Azevedo; Aquino et al., 2020).

4 RESULTADOS
4.1 Determinac¢ao

Para haver a determinagdo, o agente deve interpretar a norma de for-
ma clara, objetiva e sem duplos sentidos, enquanto a conduta a ser seguida
precisa estar bem determinada (Franck, 1990). Nessa linha, os entrevistados
percebem que a norma ainda é genérica, por ndo haver uma divisdo especifi-
ca para as diferentes realidades enfrentadas na esfera publica, em que todos
os orgdos/entidades se encontram na mesma condigdo, sem considerar as
especificidades de cada um no momento de produgdo da norma.

Eu acho que falta clareza das normas em trazer para o contador
de forma mais simples. Falta essa clareza em dizer o que tem
que ser feito. Esses conceitos estdo pulverizados® (Entrevistado
1,2023).

Em se tratando da determinagao, os contadores anseiam que a nor-
ma em si trard elementos de carater pratico, o que certo modo faz surgir,

3 Informagéo fornecida pelo Entrevistado 1 em 07 de margo de 2023.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 354-385, jul./dez. 2025.



SILVA; RIBEIRO - Anilise da legitimidade percebida pelos contadores na implantac¢io

de procedimentos contabeis patrimoniais em governos locais

entre os operadores, um sentimento de incompletude normativa, princi-
palmente no que se refere a diferenciagdo vivida pelos inimeros departa-
mentos que compdem a administracdo publica. 4 priori, ha a sensagdo de
que a norma seja de compreensivel leitura e formalmente clara, porém, a
posteriori, os contadores compreendem que, sob o viés da aplicabilidade,
ela proporciona lacunas a interpretacdo no contexto operacional, o que
compromete a sua legitimidade. Enquanto alguns profissionais ndo enten-
dem que a aplicabilidade pode ser complementada por meio do Manual
de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) (Brasil, 2021) e
esperam encontrar essa interpretacao no texto da norma.

4.2 Validacao simbdlica

Quando a norma necessita da aprovacdo formal de algum agente
ou institui¢do para o publico-alvo a aceitar e efetivamente incorporar os
elementos exigidos por ela, ocorre a validagao simbolica (Franck, 1990).
No que tange a implantag¢ao dos procedimentos impostos por normas pro-
feridas pela STN, os entrevistados explanaram a baixa participagdo dos
TCEs, os quais sao os responsaveis pela aprovacdo das contas municipais
— inclusive, essa iniciativa ¢ condi¢@o sine qua non para os municipios
comegarem a adotar qualquer procedimento:

Alguém percebeu que sem os Tribunais de Contas nessa pon-
ta a gente ndo ia conseguir concluir [...]. Ficaram esperando
o Tribunal de Contas cobrar para comegar a fazer o trabalho*
(Entrevistado 1, 2023).

A participagdo do TCE por meio do seu pedigree se tornou essen-
cial; por conseguinte, a maior parte dos contadores entrevistados o consi-
deram o Unico 6rgdo capaz de forcar os municipios a adotarem uma con-
tabilidade diferente da or¢amentéria tradicional. Esse “temor” a qualquer
punicdo advinda dos tribunais, somado a outras situa¢des que podem com-

4 Informagdo fornecida pelo Entrevistado 1 em 07 de margo de 2023.
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prometer a liberacdo de recursos disponibilizados pela Unido, motiva os
agentes publicos a mudarem suas perspectivas.

4.3 Coeréncia

Anorma deve coadunar as demais legislacdes existentes, em que a con-
vergéncia material entre elas se torna importante em termos de legitimagao
(Franck, 1990). A ilegitimidade pode estar diretamente ligada a incoeréncia, o
que levou os profissionais a procurarem meios para debater assuntos contabeis
e, de alguma maneira, compartilhar a responsabilidade pela decisao acerca do
processo a ser adotado. Nesses casos, a legitimacao se encontra mais presente
nos grupos de discussao do que necessariamente nas normas:

[...] pelo que eu percebi, ndo houve uma estratégia de implanta-
¢do desses procedimentos envolvendo as equipes que deveriam
ter sido envolvidas [...] Patrimdnio, almoxarifado, tem estas are-
as. Ndo houve um projeto [...] de implantacdo nesse nivel de dis-
cussao, detalhamento. Nao houve um plano de agdo, foram sendo
implantadas medidas, os procedimentos® (Entrevistado 9, 2023).

O cenario de discussdao em grupo levou os contadores a agregarem
mais pessoas a implementacdo do PIPCP, mesmo que elas ndo sejam di-
retamente atuantes na contabilidade. Diante das transformag¢des da conta-
bilidade publica, verifica-se que a participagdo da alta gestao é primordial
(Azevedo;Aquino et al., 2020). Franck (1990) elucida que, para haver co-
eréncia, a norma deve estar alinhada a realidade para a qual foi inserida, e
os operadores contabeis entrevistados nesta pesquisa relatam que o PIPCP
nao conseguiu englobar o contexto representado pela falta de coordenagao
no que diz respeito a inovagoes.

5 Informagéo fornecida pelo Entrevistado 9 em 28 de julho de 2023.
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4.4 Adesao

A divisao de atividades na esfera publica e a atuacdo dos gestores
fazem a diferencga, de modo que a lealdade e o alinhamento ideoldgicos
ainda se sobrepdem as questdes técnicas quando eles sdo escolhidos (Lo-
pes; Vieira, 2020). A rotatividade entre os que exercem as fungdes direti-
vas e gerenciais se apresenta como uma das dificuldades levantadas pelos
entrevistados.

Soma-se a ideia levantada pelos entrevistados o fato de que a maior
parte dos gestores ainda define a contabilidade como um instrumento dedi-
cado apenas a prestacdo de contas. Por esse motivo, eles a desconsideram
no momento da tomada de decisdes, mesmo diante das argumentagdes dos
contadores em sentido contrario.

Outro aspecto frequentemente mencionado pelos entrevistados ¢ o
uso de sistemas que operacionalizam a contabilidade publica. Eles relatam
uma caréncia de sistemas informatizados e capazes de suprir a necessidade
publica, principalmente no que tange as a¢des do PIPCP, o que corrobora
o pensamento de Azevedo e Aquino et al. (2020), para quem as empresas
de software definem a implementacao das agdes patrimoniais.

A gente tem varios problemas que envolvem sistemas, ainda
falta maturidade, de existéncia de sistemas. Se procurar um sis-
tema de custos, vai achar poucos. Se vocé procurar um sistema
para controlar os bens de infraestrutura, ndo tem, entendeu? En-
tdo, sistema em geral. A gente tem problema ainda, até para a
contabilidade basica mesmo!® (Entrevistado 2, 2023).

Desse modo, a aderéncia sistematica do publico-alvo a norma ¢é im-
portante para todos incorporarem o sentimento de que estdo no mesmo
caminho (Franck, 1990); logo, se a aderéncia for parcial, ou seja, caso
parte significativa desses profissionais nao absorver a norma, ha o risco de
ela ndo se tornar legitima.

6 Informagéo fornecida pelo Entrevistado 2 em 10 de margo de 2023.
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Para o processo se materializar de fato, o contador precisa acreditar
nos resultados do préprio trabalho, de forma a aprimorar a qualidade da
informagdo e produzir resultados palpaveis (Aquino et al., 2020). Porém,
os entrevistados indicaram que, se tal profissional nao “comprar a ideia”,
considera-se uma “obrigac¢do a mais” a ser cumprida que, na pratica, au-
mentaria a quantidade de atividades laborais: “eles [contadores] acreditam
que nao, isso ndo muda nada, ndo [qualidade da informagao contabil]. S6
vai trazer mais trabalho, entendeu?’.

Esse ambiente foi captado entre os participantes e apresentou, para
os profissionais envolvidos, uma sensa¢do de descrédito total na atividade
contabil do setor publico. Assim, essas agdes ndo podem ser impostas se,
na “linha de produgao” das informagdes, um dos “operarios”, no caso o
contador, ndo acreditar no resultado final. A motivacdo subjetiva desse
agente interfere sobremaneira no produto a ser disponibilizado interna e
externamente a populagdo, a exemplo dos ambientes em reforma (Adhi-
kari; Garseth-Nesbakk, 2019).

Em observancia as questdes captadas no ambito mineiro, os entre-
vistados apontaram uma realidade estrutural distinta entre os municipios
de maior e menor porte. Questdes sobre capacitagdo profissional, parti-
cipagdo da alta geréncia e, principalmente, sofiwares informatizados, se
apresentam de maneira mais sensivel nas localidades com menos de 50
mil habitantes, o que representa mais de 90% das cidades do estado (Ins-
tituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, 2022).

Assim, conforme os atributos apresentados por Franck (1990), ¢
possivel apontar os seguintes caminhos para o PIPCP alcancar a legitimi-
dade normativa (Figura 1):

7 Informagao fornecida pelo Entrevistado 2 em 10 de margo de 2023.
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Figura 1 — Fluxograma da Legitimidade do PIPCP
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Fonte: elaboragdo dos autores (2023).
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Com a satisfagdo das condi¢des elencadas para o alcance da legiti-
midade normativa, o contador tende a implementar, de maneira completa,
todas as 19 agdes elencadas no PIPCP —isso nao significa que o resultado
sera completo, mas havera maiores indices de empenho na busca dos re-
sultados. Se alguma condig¢do ndo for satisfeita, esse profissional ficara
mais sujeito a elementos de coercao e monitoramento (Franck, 1990) e as
fara de maneira pro-forma, com a preocupacdo pura e simples de “manter
a aparéncia de que fez”, para atingir a formalidade almejada.

5 DISCUSSOES

Como os atores contabeis municipais sdo mais propensos a apren-
derem por meio da pratica (Silva Neto; Silva, 2019), a primeira condi-
c¢do indica que, quando o PIPCP ¢ incorporado como obrigatorio, o texto
dessa norma ndo pode apenas ser compreendido como formalmente claro
em virtude desses agentes. Assim, os contadores esperam procedimentos
praticos literalmente transcritos na norma, mesmo que a inclusdo desses
elementos torne as normas demasiadamente extensas. Cumpre salientar
que, embora existam instrugdes de carater pratico além dos limites da nor-
ma, como as encontradas no MCASP, a falta de procedimentos com essa
caracteristica no PIPCP passou a ser um elemento que materialmente, ndo
conferiu a norma uma clareza completa.

Ademais, a norma precisa ter o aval dos orgdos fiscalizadores re-
presentados pelos TCEs, haja vista que a contabilidade publica ainda se
fundamenta no contexto da prestacdo de contas para essas entidades (Aze-
vedo; Lino et al., 2020). Ou seja, se ndo houver a validagdo simbolica
pelos TCEs, o PIPCP nao sera considerado legitimo, haja vista que a par-
ticipagdo dos 6rgaos de controle ¢ fundamental para uma boa governanga
(Adhikari et al., 2021).

Complementarmente, os contadores publicos analisam se o PIPCP se
encaixa a realidade do setor ptblico e estd convergente com os demais orde-
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namentos juridicos afetos as questoes contabeis. Aqui surge uma questao in-
teressante, pois, mesmo que a norma seja considerada divergente em relagdo
a outras, caso haja grupos de estudos formados por profissionais que lidam
na pratica com a realidade publica, ¢ possivel pacificar o entendimento legal
e dar legitimidade ao PIPCP. Com a estratégia de reduzir a resisténcia sobre
seu real papel normatizador, a STN passou a criar diversas equipes técnicas
para encontrar legitimidade (Aquino et al., 2020).

Grupos de estudo também sdo capazes de levar os contadores a en-
tenderem que a maioria dos profissionais aderem a norma, haja vista que o
assunto tem sido discutido por varios deles. Logo, pode-se pensar que ha
uma adesao significativa entre os demais colegas, condigdo essencial para
o PIPCP alcangar a legitimidade normativa.

Nesse sentido, se ndo houver a participagdo dos demais setores das
organizacdes publicas, ndo sera possivel a plena implantagdo dos procedi-
mentos contdbeis nesse contexto. Reitera-se que a participagao dos demais
setores, como almoxarifado, patrimdnio, recursos humanos, financeiro
etc., também ¢ defendida por Azevedo e Aquino et al. (2020), uma vez
que depende diretamente do apoio dos gestores para que se preocupem
com as informagdes contdbeis como ferramenta de informagdo que vai
além da prestagdo de contas.

Adhikari et al. (2013) elucidam que, se os contadores ndo estiverem
motivados e/ou forem tradicionalmente resistentes as mudangas, ao ponto de
ndo moverem esforcos para o novo contexto contabil patrimonial por ques-
toes culturais como as explanadas por Lima (2016), o PIPCP também nao
alcancara a legitimidade esperada. Outra questao observada se relaciona com
a informatizacao do trabalho contabil, em que a falta de softwares ¢ elencada
como um dificultador elementar no setor ptiblico (Azevedo; Lino et al., 2020).

Por outro lado, mesmo sem ser considerada legitima, a regra pode
ser aceita e aplicada pelo publico-alvo por fatores correlacionados a coer-
¢do e ao monitoramento (Franck, 1990). Nesse sentido, a STN, que exerce
um papel de destaque no processo de implementagado, ainda nao conseguiu
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persuadir os contadores, ao ponto de sua for¢a coercitiva interferir para
tais profissionais obrigatoriamente cumprirem as exigéncias compulsorias
(Lino et al., 2022).

Para varios contadores, o PIPCP parece “esquecido no tempo”, pois
ndo ha nenhuma cobranga contundente das agdes desde a estipulacdo dos
prazos, o que poderia ser exercido pelos TCEs (Sasso ef al., 2023) em um
processo de reafirmagdo frequente das agoes exigidas no PIPCP e confor-
me o prazo estipulado na portaria (Brasil, 2015).

Desse modo, € possivel esquematizar o grau de implementagado das
acoes do PIPCP, de acordo com os critérios subjetivo (legitimidade ou nao
da norma) e objetivo (efetiva punigdo e reafirmacdo das agdes efetuados
pelo TCE), em face dos municipios (Quadro 1):

Quadro 1 — Cenarios de Implementagdo das A¢des do PIPCP

CRITERIO CRITERIO GRAU DE
SUBJETIVO OBJETIVO IMPLEMENTACAO
Com punicdo e reafirma- = Espera-se a implementagao
| 't?m'l:l d ¢do das acdes pelo TCE completa das agdes
egitimidade : -
PIPCP normativa Sem punicdo e reafirma- =~ Espera-se a implementagao
. ~ ¢ao das agdes pelo TCE = das agdes menos complexas
(implementacio) p P
Com puniciio e reafirma- Espera-se a implementagao
Sem ¢do das agdes pelo TCE das agdes mais reafirmadas
legitimidade pelo TCE
normativa Sem punigdo e reafirma- =~ N&o se espera a implemen-

¢do das acdes pelo TCE tagdo das acgdes
Fonte: elaboracdo dos autores (2023).

A primeira etapa consiste na percepg¢ao subjetiva do contador sobre o
PIPCP como norma legitima ou ndo. Para tanto, a analise no contexto de deter-
minagao, validacao simbdlica, coeréncia e adesdo corresponde aos primeiros
critérios que influenciam na implementagdo do plano em ambito municipal.
Essa perspectiva parte da subjetividade do profissional contabil, ou seja, da
percepgao deste em relagdo a Portaria STN n.° 548 (Brasil, 2015), cujos ele-
mentos s3o fundamentais para a legitimidade preconizada por Franck (1990).
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Enquanto isso, a segunda fase influencia no grau de implementa-
cdo do PIPCP objetivamente, ao observar se o TCE tem punido ou ndo o
cumprimento do plano, bem como monitorado as atividades por meio da
reafirmacdo constante das acdes patrimoniais exigidas pela STN (Sasso
et al., 2023). Tal conjuntura levanta a hipdtese de o PIPCP ser aplicado
por questdes sobressalentes a legitimidade da norma, efetivamente confi-
guradas pelo poder coercitivo e de monitoramento de entidades com esse
poder (Franck, 1990).

Depois da analise dos critérios subjetivos e objetivos, verifica-se
se a norma do PIPCP ¢ vista como legitima pelo contador e se ha pu-
nicdo e reafirmacdo do TCEs para os municipios superarem as questdes
operacionais e efetivarem todas as a¢des do plano. Mas, mesmo com a
legitimidade, se o TCE ndo exercer a funcdo fiscalizadora, as prefeituras
desenvolverdo a¢des menos complexas e conforme os recursos disponi-
veis pela realidade financeira. A norma pode ndo alcancar legitimidade
e, mesmo assim, as agdes mais reafirmadas pelo TCE serdo implementa-
das para evitar a puni¢do em virtude do descumprimento das a¢des mais
lembradas na prestacdo de contas municipais. Por fim, sem legitimidade
normativa e a devida participagdo punitiva do TCE, a administragdo muni-
cipal ndo realizard nenhuma ag@o para implementar o plano, o que resulta
no “esquecimento” quase total das acdes patrimoniais exigidas pela STN.

A Figura 2 apresenta o plano cartesiano que qualifica o grau de
implementacdo das a¢des do PIPCP, de acordo com o quadrante em que
se encontra:
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Figura 2 — Plano Cartesiano da Implementagao do PIPCP
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Fonte: elaborag@o dos autores (2023).

No primeiro quadrante (1; 1), existe legitimidade normativa e fiscali-
zagdo do TCE no que diz respeito a implantagdo, o que resulta na busca de
implementacdo das agdes do PIPCP; no segundo (-1; 1), ndo ha legitimidade
normativa, e sim a fiscalizacdo do referido 6rgdo, o que leva ao desenvolvi-
mento das agdes mais reafirmadas por essa entidade; no terceiro (-1; -1), ndo
ocorre legitimidade normativa e, tampouco, fiscalizacdo das prestacdes de
contas ao TCE, o que consequentemente implica na falta de implementagéo
das agoes; por fim, no quarto quadrante (1; -1), encontra-se a legitimidade
normativa, mas sem a fiscalizacdo do TCE, o que denota a busca pela imple-
mentacao das agdes consideradas menos complexas do PIPCP.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O alcance da legitimidade das normas impostas aos contadores
publicos brasileiros enfrenta desafios multifacetados em um contexto in-
fluenciado por aspectos culturais, como os estudados por Lima (2016) e
forjados por elementos obrigatorios que levam os profissionais a descre-
ditarem os reais beneficios das mudangas. Nesse sentido, os contadores
publicos definem que a legislagdo relacionada a implantagdo do PIPCP
necessita de complemento, ao ponto de aludir & adogao de todas as agdes
impostas no referido plano — o néo alcance do nivel de legitimidade sufi-
ciente interfere negativamente para a norma per se criar um movimento
de transformacdo harménico e eficaz. De fato, isso leva a percepcdo de
incompletude normativa a influenciar diretamente no trabalho contabil em
ambito municipal, em que os procedimentos contabeis patrimoniais no
setor publico ndo se tornam uma das prioridades da gestao para superar o
tradicional enfoque orgamentario.

Enfim, a legitimidade da norma importa e interfere no processo,
mas nao ¢ o unico condicionante para ocorrerem as ag¢des, por haver ou-
tros elementos que importam de modo similar, principalmente os relacio-
nados a coer¢do e a0 monitoramento (Franck, 1990) efetuado pelo TCE.

Todavia, para a implementagdo do PIPCP acontecer de forma sa-
tisfatoria no Brasil, a norma necessita adotar elementos relativos a uma
participacao mais efetiva dos contadores publicos, de modo a ouvir suas
opinides, principalmente as relacionadas ao contexto pratico de implanta-
¢do. Soma-se a isso a importancia da inclusdo de redes informais, com a
participagdo efetiva de outras organizagdes, como universidades e institui-
coes profissionais (De Vries ef al., 2016), com o incentivo de capacitagao
dos contadores, idéntico a estratégia adotada pelo governo de Sri Lanka
(Adhikari et al., 2021); por conseguinte, a norma relacionada ao PIPCP
podera ser utilizada de forma natural, participativa e tecnicamente pratica,
para as mudangas contabeis mitigarem a falta de elementos contextuais
especificos e a falta de evidéncias de melhorias na governanga.
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O carater de ndo generalizacdo pode ser apresentado como limita-
cdo desta pesquisa, algo tipico de estudos qualitativos com tal perspectiva
(Rashid et al., 2019). Por isso, as analises apresentadas neste trabalho se
configuram como uma rica representacdo da realidade do estado de Minas
Gerais, por meio da ampliacdo das evidéncias observadas nas entrevistas e
que nao generalizam a populagao do estado, tampouco do pais (Azevedo;
Lino et al., 2020).

Destarte, a presente investigacao apresenta elementos interessantes
a pesquisas futuras, como a correlacdo da estrutura administrativa dos mu-
nicipios com fatores caracteristicos de gestdo e suas influéncias nos rela-
torios contabeis nos governos locais; e entendimentos acerca da legitimi-
dade normativa por meio das percepgdes dos legisladores, ao criarem uma
observagao espelhada das predisposi¢des das normas sob a 6Otica invertida,
“de baixo para cima”, conforme o aplicador normativo, e ndo o executor,
para analisar o grau e a influéncia dos grupos de estudos dos contadores
publicos na criagdo e modificacdo das normas.
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RESUMO

A presente pesquisa teve por objetivo analisar tendéncias dos gastos com pes-
soal nos 417 municipios da Bahia, do ano 2018 ao ano 2023, em relacao ao
que dispde a Lei de Responsabilidade Fiscal e ao impacto desta despesa no
equilibrio fiscal. O desenvolvimento dos pressupostos teodricos foi baseado
em livros, dissertagdes ¢ artigos que versam sobre o tema, sendo este estu-
do classificado como descritivo e exploratdrio. Destaca-se que os dados e as
informacdes utilizados neste trabalho foram extraidos dos sistemas do TCM-
-BA, SIGA e e-TCM. Apds os dados serem tabulados e tratados, a pesquisa
concluiu que, no intervalo explorado, muitos Poderes Executivos de muni-
cipios baianos gastam percentual da receita corrente liquida com despesa de
pessoal, acima do permitido pela LRF. Todavia, foi observada uma tendéncia
de redugao, de 324 municipios no 1° quadrimestre de 2018 para 166 no 3° de
2023. Assim, a pesquisa recomenda que os 6rgaos de controle implementem
mecanismos de acompanhamento dos ditames previstos na LRF, devido a ne-
cessidade da avaliac@o de resultados de gestdo com foco na aplicacao eficiente
dos recursos publicos.
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ABSTRACT

The objective of this research was to analyze the evolution of personnel
expenses in the 417 municipalities of Bahia state, from the year 2018 to
the year 2023, about the provisions of the fiscal responsibility law and the
impact of such expenses on fiscal balance. The development of theoretical
assumptions was based on books, dissertations and articles dealing with the
topic, with this study being classified as descriptive and exploratory. It is
noteworthy that the data and information used in this study were extracted
from the TCM-BA, SIGA and e-TCM systems. The data was tabulated and
processed using LibreOffice Calc spreadsheets. The research concluded that,
in the range explored, many Executive Branches of municipalities in Bahia
spend a percentage of their net current revenue on personnel expenses, abo-
ve that allowed by the LRF. However, a reduction trend was observed, of
324 municipalities in the 1st quarter of 2018 to 166 in the 3rd of 2023. Thus,
the research recommends that control bodies implement mechanisms to mo-
nitor the dictates set out in the LRF, due to the need to evaluate management
results with a focus on the efficient application of public resources.
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Law; fiscal balance.
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1 INTRODUCAO

Dentre as competéncias constitucionais atribuidas aos Tribunais de
Contas, destaca-se a de auxiliar o controle externo (Poder Legislativo) na
“fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial
das entidades da administracdo direta e indireta”, arts. 70 ¢/c 71 da Cons-
tituicdo Federal de 1988 (CF/88). Desta forma, compete aos Tribunais de
Contas apreciar as prestacdes de contas anuais dos chefes do Poder Exe-
cutivo e emitir parecer prévio, “quanto a legalidade, legitimidade, econo-
micidade, aplicagdo das subvenc¢des e rentncia de receitas” (art. 70 ¢/c 71,
CF/88). Ja nos incisos Il e IV, do art. 74 da Carta Magna, que estabelece
as atribuicdes do sistema de controle interno dos poderes constituidos,
verbera que cumpre a este mecanismo/orgdo avaliar os resultados da ges-
tao, “quanto a eficacia e eficiéncia”, além de “apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao institucional”.

O caput do artigo 37 da CF/88 enumera os principios constitucionais,
aos quais a Administragao Publica deve obediéncia. Neste rol cabe destaque
para o principio da eficiéncia, incluso por meio da Emenda Constitucional
n.° 19/98, que impde aos gestores publicos o dever de aplicar os recursos
governamentais da forma mais otimizada possivel, a fim de atender ao inte-
resse publico. Contudo, por vezes, a atuacao dos Tribunais de Contas priori-
za os aspectos relacionados a legalidade e a legitimidade dos atos praticados
pela administragdo, apartando-se de analisar a eficiéncia do gasto publico.

Com a inten¢ao de implementar controles mais efetivos para os
gastos publicos, a Lei Complementar n.° 101/2000 (Lei de Responsabili-
dade Fiscal [LRF]), decorrente de imposi¢@o constitucional, determina os
pressupostos necessarios de responsabilidade na gestao fiscal das finangas
publicas, como planejamento, transparéncia, prevengdo de riscos e corre-
¢do de desvios, cumprimento de metas de resultado e obediéncia a limites
e condicdes, quanto a assun¢ao de despesas e operacdes, capazes de afetar
o equilibrio fiscal das contas publicas.
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Isto posto, nas analises das prestacdes de contas anuais, executadas
pelos Tribunais de Contas, insta a necessidade de que essas sejam feitas
a partir de um planejamento eficaz, atentando-se para as peculiaridades
inerentes a cada tipo de despesa, assim como as caracteristicas proprias
dos Jurisdicionados, considerando a materialidade dos eventos (indicios
de irregularidade), os atos praticados pela gestdo publica, os riscos ine-
rentes as atividades/operagdes ¢ os métodos e as ferramentas de controle
utilizadas nos processos, a fim de guiar os exames das contas para uma
avaliagdo capaz de medir eficiéncia, eficacia e efetividade da aplicagdo
dos recursos publicos, utilizando indicadores de desempenho/eficiéncia, e
ndo se restringindo aos aspectos legais e/ou as verificacdes documentais
(regularidade e conformidade).

Com o intuito de demonstrar a necessidade de que as agdes fiscaliza-
torias dos Tribunais de Contas voltem-se, também, para avaliar a eficiéncia,
eficacia e efetividade dos gastos publicos, a partir da premissa do equilibrio
fiscal na gestdo das contas publicas, apresenta-se neste trabalho a proposta de
evidenciar/demonstrar a influéncia de caracteristicas proprias (peculiaridades)
dos municipios baianos, com rela¢@o aos dispéndios realizados com despesa
de pessoal e ao cumprimento (ou ndo) dos limites legais estabelecidos.

Desta forma, vislumbra-se a demanda por analises de prestagdes
de contas que estejam aliadas a avaliagcdo da eficiéncia na execucao das
despesas publicas — manuten¢ao do equilibrio fiscal dos entes, de modo
que estas sejam capazes de expressar, com mais clareza e proximidade, os
resultados dos atos de gestdo dos governantes. O problema dessa pesquisa
descreve-se, assim, nos seguintes termos: o limite de despesa com pesso-
al, estabelecido na Lei de Responsabilidade Fiscal, esta sendo cumprido
pelos municipios baianos?

Portanto, este trabalho propde como objetivo principal analisar tendén-
cias dos gastos com pessoal nos 417 municipios da Bahia, do ano 2018 ao
ano 2023, em relacdo aos indices de despesa com pessoal, previstos na Lei
de Responsabilidade Fiscal, e ao impacto desta despesa no equilibrio fiscal.
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A contribui¢do do presente estudo consiste em demonstrar para os
gestores publicos, para os 6rgaos de controle externo/interno e para a so-
ciedade em geral, a importancia da avaliacao de resultados de gestdo com
foco na aplicacdo eficiente dos recursos publicos, levando em considera-
¢a0 as necessidades de atender ao cumprimento dos limites legais para
os gastos com despesas de pessoal, prover prestagao de servigos publicos
de interesse da coletividade, propiciar equilibrio fiscal na manutengao da
Administracdo e, consequentemente, possibilitar a aprovagao das contas
dos gestores publicos.

Além dessa introdugdo, no primeiro capitulo sdo explorados os
conceitos de gastos no setor publico e de equilibrio fiscal, com énfase na
defini¢do de despesa com pessoal e nas disposigoes da LRF; em seguida,
no capitulo 2, comenta-se sobre estudos anteriores relacionados aos gastos
com pessoal e aplicabilidade da LRF; ja no terceiro estdo expostos os pro-
cedimentos metodologicos utilizados nesta pesquisa; adiante, no capitulo
4, demonstraram-se os resultados e as discussdes acerca da interpretagdo
dos dados analisados; no quinto capitulo, explicitam-se as conclusdes do
estudo; e, por fim, é apresentado o referencial tedrico utilizado.

2 GASTOS NO SETOR PUBLICO E EQUILIBRIO FISCAL

A Administragdo Publica ¢ responsavel pelo provimento de diver-
sos servigos publicos necessarios ao bem-estar dos cidadaos, tais como:
saude, educagdo, seguranca, dentre outros. Contudo, a consecugdo destes
servigos ocorre por meio de desembolsos dos cofres publicos (despesa
publica), que sdo alimentados pela arrecadagdo de receitas dos entes fe-
derados. Desta forma, Silva (2011, p. 247) define que a despesa publi-
ca, “sob o aspecto geral, designa o conjunto dos dispéndios do Estado
no atendimento dos servicos e encargos assumidos com vistas a atender
ao interesse geral da populag@o”. Lima et al. (2024) citam Alonso et al.
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(2015), afirmando que as estratégias delineadas pela gestdo publica sdo
ferramentas fundamentais na utilizagdo dos recursos do estado com o pro-
posito de satisfazer as necessidades da populagio.

A publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal transformou a Lei
de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) num importante instrumento de pla-
nejamento para a Administragdo Publica, ao normatizar, em seu art. 4°,
disposigoes fundamentais a sanidade das finangas publicas que devem in-
tegrar a LDO: equilibrio entre receitas e despesas, critérios e forma de li-
mitagdo de empenho, normas relativas ao controle de custos e a avaliacio
dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos,
demais condigdes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades
publicas e privadas, além da necessidade de inclusdo do Anexo de Metas
Fiscais e do Anexo de Riscos Fiscais.

Para Torres (2003), a despesa do ente publico ¢ o montante de dis-
péndios realizados na prestag@o de servicos publicos e execugdo de obras,
portanto, para que os investimentos e os servigos sejam realizados, € ne-
cessario que os desembolsos orgados sejam compativeis com as receitas
publicas previstas, privilegiando o principio do equilibrio fiscal, consa-
grado na LRF, a qual determina, como uma das atribuicdes da LDO, a
obrigatoriedade de dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas do
ente (Brasil, 2000).

Entretanto, a partir da premissa de que os recursos sao escassos
e as necessidades ilimitadas, insurge a demanda pela implementacao de
controles que evitem o escalonamento desenfreado dos gastos publicos e
de medidas que proporcionem alocagao mais eficiente dos recursos dispo-
niveis. Desta forma, Mendes (2016) aponta que a determinagao de limites
legais para a despesa na LRF demonstra sua relevancia na Administragao
Publica, em virtude de estar associada a situagdes peculiares.

No Capitulo II (Das Finangas Publicas), do Titulo VI, a Constitui-
cdo Federal prevé a necessidade de edicdo de Lei Complementar, para
regulamentar a matéria, arts. 163 ao 169, exarando em diversas passagens
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a importancia de controle dos gastos do setor publico e de equilibrio entre
a despesa publica e a arrecadagdo (receita publica). Desta forma, foi pu-
blicada a Lei Complementar n.° 101/2000 com o objetivo de estabelecer
normas de finangas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, na
qual constam os principios norteadores para a consecu¢ao desta finalida-
de: planejamento, transparéncia, responsabilizacdo e controle.

A responsabilidade na gestdo fiscal, de acordo com o § 1° do art. 1°
da LRF:

[...] pressupde a acdo planejada e transparente, em que se pre-
vinem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio
das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de re-
sultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e con-
digdes no que tange a rentincia de receita, geragao de despesas
com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagio
de receita, concessao de garantia e inscricdo em Restos a Pagar
(Brasil, 2000).

Ao explicitar como deve ser uma gestao fiscal responsavel, a LRF,
segundo Martins e Nascimento (2008), destaca que esta tem como objeti-
vos fundamentais: o de impedir que os entes federados realizem despesas
acima de suas disponibilidades orcamentarias e o de que abdiquem/renun-
ciem de receitas que tenham o dever de arrecadar, em prejuizo das contas
publicas. Na mesma linha, a teoria da new public management (NPM)
tutela que se adotem técnicas de monitoramento de desempenho e resulta-
dos, de controle e de medic¢des a fim de aprimorar a gestao publica (Speklé
e Verbeeten, 2014), citado por Lima et al. (2024).

Diante disso, Faé e Zorzal (2009) argumentam que os diversos para-
metros e limites estabelecidos pela LRF tiveram como principal finalidade
assegurar o equilibrio econdmico e financeiro dos entes politicos (Unido,
estados, DF e municipios), necessario para dar condi¢des aos gestores de
realizarem seus programas e suas agdes de governo com qualidade e efici-
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éncia em prol da populagdo. Ademais, observam que o cumprimento das
imposicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal visa assegurar equilibrio
perene das finangas publicas, cabendo aos gestores publicos realizarem
despesas somente quando dispuserem de receitas suficientes. Logo, a bus-
ca por equilibrio fiscal é capaz de promover melhorias na gestao publica
(Alsharari e Youssef, 2017), conforme Lima et al. (2024).

Especificamente, o art. 169 da CF/88 estabelece que a despesa com
pessoal ativo, inativo e pensionistas dos entes federados ndo podera exce-
der os limites determinados em lei complementar, que estdo regulamen-
tados pela Lei Complementar n.° 101/2000 (LRF). No entanto, antes da
LREF, ja havia legislagdo com a imposicao de limites para as despesas com
pessoal. Ademais, Santos (2012) refor¢a que os pontos basilares, incluidos
pela LRF, foram essenciais na redugdo de acdes desenfreadas dos gestores
publicos, no que se refere ao controle dos gastos de suas gestoes.

De acordo com Mendes (2016, p. 452), “as despesas com pessoal
sdo as que mais despertam a atengdo da populagdo e dos gestores publicos,
em razao de serem as mais representativas em quase todos os entes, entre
os gastos realizados”. Logo, a LRF disciplina um controle mais rigido
para estes dispéndios, imprescindivel para proporcionar o equilibrio das
contas publicas, ja que estes oneram a maior parte do orgamento, na maio-
ria dos entes, ¢ estdo diretamente relacionados a prestagdo de servigos
publicos e a manutencdo da maquina publica.

Isto posto, ressalta-se que as despesas com pessoal classificam-se
como despesa obrigatdria de carater continuado, isto é, despesa corrente
derivada de lei, medida provisoria ou ato administrativo normativo que
fixem para o ente a obrigacao legal de sua execug@o por um periodo su-
perior a dois exercicios, conforme caput do art. 17 da LRF, contudo a
referida norma dificultou a contratagdo desta modalidade de dispéndio, ja
que estabeleceu critérios mais rigidos a serem obedecidos pelos entes que
intentem aumentar esse tipo de despesa.
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2.1 Despesa com pessoal no setor publico e Lei de Responsabilidade
Fiscal

A LRF conceitua despesa com pessoal, como sendo o montante dos
dispéndios custeados pelo ente da Federagdo com os ativos, os inativos e
os pensionistas, vinculados a Administragao, através de mandatos eletivos,
cargos, fungdes ou empregos, civis, militares e de membros de Poder, que
recebam qualquer tipo de remuneragao, tais como vencimentos e vantagens
(fixas e varidveis), subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e pen-
soes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais
de qualquer natureza, bem como as cotas patronais de encargos sociais e
contribui¢des recolhidas as entidades previdenciarias (Brasil, 2000).

Para Soares (2013), a LRF foi o instrumento legal que possibilitou a
consolidagdo da legislagdo orcamentaria constante na Constituicao Federal,
amplificando a rigidez no controle das despesas com pessoal, que ocasionou
impactos relevantes no planejamento governamental dos entes, principal-
mente quanto ao equilibrio entre receitas e despesas dos entes federativos.

Inicialmente, com a promulgacdo da CF/88, o art. 38 do ADCT,
seguido pelas Leis Complementares n.° 82/1995 e 96/1999 (Leis Camata [
e II), ao tempo de suas respectivas vigéncias, regularam os limites para os
gastos com pessoal dos entes da Federacdo (Quadro 1), até a publicacao
da LRF (LC n.° 101/2000), na qual estes foram aperfeicoados. Ademais,
esta Lei estabelece normas gerais de finangas ptblicas, conforme imposi-
¢do constitucional, referentes ao controle da despesa, do resultado fiscal
e do endividamento, ou seja, ndo impoe limites e/ou condi¢des apenas
para despesas de pessoal, mas também para despesas de carater continu-
ado (como a despesa de pessoal), divida publica, operagdes de crédito,
concessao de garantia, entre outras operagoes relacionadas as financas da
administracao publica, que devem ser respeitadas pelos governos federal,
estadual e municipal.
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Quadro 1 — Limites legais da despesa de pessoal até a promulgacao da LRF

LEGISLACAO  BASEDE CALCULO = UNIAO = ESTADOS = MUNICIPIOS

Art. 38 do ADCT Receita Corrente 65,00% 65,00% 65,00%
LC n.° 82/1995 Receita Corrente Liquida 60,00% 60,00% 60,00%
LC n.°96/1999 Receita Corrente Liquida 50,00% 60,00% 60,00%

LCn.° 101/2000 Receita Corrente Liquida 50,00% 60,00% 60,00%

Fonte: textos legais citados no quadro. Elaborado pelos autores (2024).

As leis complementares publicadas para regulamentar os limites de
despesa com pessoal dos entes federados, conforme imposi¢ao do art. 169
da CF/88, indicaram o montante das receitas correntes liquidas (RCL),
como base de calculo para apuragdo dos limites totais de despesa com
pessoal de todos os entes da Federagao.

De acordo com o inciso IV, do art. 2° da LRF, receita corrente liqui-
da ¢ o somatorio das receitas tributarias, de contribuig¢des, patrimoniais,
industriais, agropecuarias, de servigos, transferéncias correntes e outras
receitas também correntes, deduzindo-se os valores recebidos a titulo de
transferéncias por determinagdo constitucional ou legal, de contribui¢des
previdenciarias dos servidores e de assisténcia social, bem como as com-
pensagdes financeiras entre regimes de previdéncia geral e proprio, e con-
forme o § 3° do artigo mencionado, apurada pelo somatoério das receitas
arrecadadas no més em referéncia e nos onze anteriores, excluidas as du-
plicidades (Brasil, 2000).

A LRF utiliza a receita corrente liquida como principal indicador
(base de calculo) para a limitagao dos gastos da Administragdo Publica,
inclusive para os dispéndios de despesa com pessoal, o que permite com-
preender que sua utilizagdo como parametro norteia a gestdo fiscal res-
ponsavel e equilibrada. Portanto, segundo Faé e Zorzal (2009), a partir
da vigéncia da LRF, o poder ou 6rgao publico que ultrapassar os limites
estabelecidos para despesa com pessoal tem a obrigatoriedade de diminuir
a referida despesa, ou de aumentar a arrecadacao para permanecer dentro
das regras da LRF.
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Para Dias (2009), em relagdo a despesa com pessoal, a principal
inovacao da LRF foi a reparticdo dos limites globais dos poderes inte-
grantes dos entes (Poder Executivo, Legislativo, Judiciario e Ministérios
Publicos). Esta mudanca permitiu um maior controle dos gastos com pes-
soal no ambito dos poderes, estimulado pela autonomia administrativa e
orgamentaria consagrada na Constitui¢ao Federal, cujos objetivos foram
assegurar o principio da independéncia dos poderes e compartilhar a res-
ponsabilidade quanto a execugdo dos gastos com pessoal, que era atribui-
da principalmente ao Poder Executivo.

A reparticdo dos limites globais contidos no art. 19 esta normatiza-
da no art. 20 da Lei Complementar n.° 101/2000, conforme explanado no

Quadro 2 abaixo.

Quadro 2 — Repartigdo dos limites globais de despesa com pessoal da LRF

PODER ou ORGAO UNIAO ESTADOS MUNICiPIOS
Poder Executivo 40,90% 49,00% 54,00%
Poder Legislativo 2,50% 3,00% 6,00%
Poder Judiciario 6,00% 6,00% -

Ministério Publico 0,60% 2,00% -
Total 50,00% 60,00% 60,00%

Fonte: Lei Complementar n.° 101/2000. Em % da receita corrente liquida. Elaborado pelos autores
(2024).

Outra reforma importante incluida pela LRF foi a inclusao dos limi-
tes prudencial e de alerta, que ndo constavam na lei anterior. O primeiro,
conforme o paragrafo unico do art. 22, impde vedagdes ao Poder ou 6rgio
que exceder a 95% do limite da despesa total com pessoal, ao final de
cada quadrimestre. Desta forma, o limite prudencial tem por finalidade
inibir a¢des, por parte dos gestores publicos, com potencial de acarretar a
transposicdo do percentual previamente estabelecido.

Incluem-se, entre as proibi¢des da LRF, os atos administrativos que
concedam vantagem, aumento, reajuste ou adequagdo de remuneragao;
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criem cargo, emprego ou fungdo; alterem estrutura de carreira (que cau-
sem majoracgdo da despesa); proveem cargo publico, admissao ou contra-
tagdo de pessoal; e contratem horas extras, ressalvados os casos previstos
no dispositivo supramencionado (Brasil, 2000).

Ja o limite de alerta foi instituido pelo inciso II, do § 1°, do art. 59
da LC n.° 101/2000, no qual delega aos Tribunais de Contas o dever de
alertar os Poderes ou d6rgdos que ultrapassarem o percentual de 90% do
limite permitido para despesa total com pessoal. Ademais, ¢ competéncia
das Cortes de Contas a verificagdo dos calculos dos limites da despesa
com pessoal dos entes, de modo que a referida verificacdo ¢ executada
através do Relatorio de Gestao Fiscal, no Demonstrativo da Despesa com
Pessoal, a cada quadrimestre, ou semestralmente, no caso de municipios
que possuem menos de 50.000 habitantes e optarem por publicar o referi-
do relatorio nesta condicao.

Para o ente que ultrapassar os limites e que ndo corrigir o exces-
so nos dois quadrimestres seguintes, a LRF imp0s as seguintes sangdes:
proibi¢do de receber transferéncias voluntarias, de obter garantia, direta
ou indireta, de outro ente e de contratar operagdo de crédito, ressalvadas
as destinadas ao pagamento da divida mobiliaria e as que visem a redugao
das despesas com pessoal. Ademais, se as medidas acima ndo forem sufi-
cientes, aplicam-se os procedimentos de ajuste previstos nos §§ 3° e 4° do
art. 169 da CF: redugdo em pelo menos 20% das despesas com cargos em
comissao e funcdes de confianga, exoneragdo de servidores ndo estaveis e
demissao de servidores estaveis (Brasil, 2000).

Depreende-se da interpretacdo dos institutos relacionados aos gas-
tos com despesa de pessoal, regulamentados pela Lei de Responsabilidade
Fiscal, como o estabelecimento de limites, a defini¢do de recomendacdes
e a imposicao de restrigdes e sangdes, além da relevancia da implemen-
tacdo de controles eficientes na condugao destes gastos na Administragao
Publica, que sdo fundamentais para o equilibrio fiscal das contas publicas.
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2.2 Atuacao dos Tribunais de Contas no cumprimento dos limites da
LRF para despesa com pessoal

A Lei Complementar n.° 101/2000 trata de normas gerais sobre
financas publicas, voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal dos
entes federativos e, conforme imposi¢do constitucional, € atribuicdo dos
Tribunais de Contas auxiliar o controle externo (Poder Legislativo) na
“fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
das entidades da administracao direta e indireta”, sendo que, no art. 59 da
referida norma infraconstitucional, é refor¢ado este entendimento, atri-
buindo aos Tribunais de Contas a fun¢ao de fiscalizar o fiel cumprimento
da LRF (Brasil, 2000).

Nos incisos, do mencionado artigo da LRF, sdo enumeradas as ope-
ragOes/atividades sujeitas a fiscalizagdo, nas quais os Tribunais de Contas,
apoiando o Poder Legislativo, devem realizar. Especificamente, quanto ao
controle dos gastos com despesa de pessoal, destacam-se: medidas ado-
tadas para o retorno da despesa total com pessoal abaixo dos limites pru-
dencial e maximo; emitir alerta quando o montante da despesa total com
pessoal ultrapassar 90% e dos gastos com inativos e pensionistas se en-
contram acima do limite definido em lei; e verificar os calculos dos limites
da despesa total com pessoal de cada Poder e orgao.

Contudo, a referida notificacdo por parte da Corte de Contas ndo se
reveste de penalidade ou puni¢cdo, mas de uma orientacao para que aque-
les adotem medidas para conter ou retificar as despesas com pessoal, em
virtude da proximidade aos limites prudencial e maximo, consoante ensi-
namentos de Goulart (2012).

Desta forma, observa-se que os procedimentos de fiscalizagdo dos
Tribunais de Contas tém fundamental importancia no cumprimento do li-
mite de gastos com despesa de pessoal do Poder ou 6rgao, sob sua jurisdi-
¢do, sendo aptos a contribuir com a¢des (recomendagoes, orientagdes ou
sancdes) que direcionem os jurisdicionados a cumprir as determinagdes
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da LRF e a realizar uma gestao fiscal responsiva e pautada no equilibrio
das finangas publicas, além de induzir politicas de aplicagdo eficiente dos
recursos publicos.

3 ESTUDOS ANTERIORES SOBRE GASTOS COM PESSOAL
E A LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Faé e Zorzal (2009) analisaram as principais mudancas inseridas
pela Lei de Responsabilidade Fiscal na gestdo das finangas publicas, com
énfase nos gastos com pessoal na Administragdo Publica Federal de 1999
(ano anterior a publicagdo da LRF) até 2008, conforme dados disponiveis
no sitio eletronico do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao
(MPOG). Destarte, a referida pesquisa, de carater exploratdrio e descriti-
vo, inferiu que no Governo Federal, em relagdo a despesa com pessoal, a
Lei de Responsabilidade Fiscal foi cumprida no periodo analisado.

J& na pesquisa de Goulart (2012) foram analisados os efeitos da Lei
de Responsabilidade Fiscal em municipios da regido central do Rio Grande
do Sul, nos anos de 2002 a 2010, verificando o cumprimento dos limites
de despesa de pessoal estabelecidos pela LRF. Os dados secundarios para
subsidiar as questdes do trabalho foram obtidos do Tribunal de Contas do
Rio Grande do Sul (TCE-RS) durante o més de abril de 2011. O resultado
alcangado constatou que a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ um instrumento
fundamental para o controle dos gastos com pessoal na referida regido.

De outra forma, Almeida et al. (2017) tiveram por objetivo discu-
tir os aspectos relevantes da Lei Complementar n.° 101/00 (LRF), como a
transparéncia, assim como avaliar fatores condicionantes relacionados aos
gastos com pessoal nos municipios da Paraiba para o triénio de 2014 a 2016.
A pesquisa utilizou-se de dados dos sitios eletronicos do Tribunal de Con-
tas do Estado da Paraiba (TCE/PB) e do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE), com uma amostra de 86 municipios paraibanos, que
corresponde a 39,01% da populagdo. Os dados foram tabulados no Excel e
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analisados por meio de regressdo linear multipla com a auxilio do sofiware
SPSS. Destarte, o estudo concluiu que, nos municipios investigados para o
periodo, a maioria dos gestores gastou acima do previsto pela LRF.

O estudo de Oliveira et al. (2020) teve como objetivo de pesquisa
identificar a despesa com pessoal nos municipios do sudeste paraense, de
2015 a 2017, a fim de identificar o cumprimento aos limites fixados pela
LRF. Desta forma, os dados que subsidiaram a pesquisa foram coletados
nos Portais de Transparéncia dos Municipios estudados, e no sitio eletro-
nico do Tribunal de Contas dos Municipios do Par, através dos Relatorios
de Gestao Fiscal, foi obtida a amostra de 13 dos 39 municipios da regido,
num estudo de carater exploratdrio e descritivo. A partir do resultado obti-
do, concluiu-se que, na maioria dos municipios estudados, os gastos com
despesa de pessoal estavam acima do limite permissivo pela LRF.

Recentemente, Junqueira e Orair (2023), em estudo publicado pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), realizaram um trabalho
objetivando explicitar a real situacdo das despesas com pessoal ativo na
federacao brasileira, entre 2002 ¢ 2020, através de informagdes coletadas
do Texto para Discussdo IPEA n.° 2288, das Estatisticas Fiscais do Go-
verno Geral (EFGGs) e da Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Dentre
as conclusdes, destacam que ¢ recorrente no debate ptblico a analise dos
gastos com despesa de pessoal levando-se em consideragdo apenas os li-
mites impostos pela LRF, deixando de analisar a efetividade da prestagao
de servigos publicos essenciais.

4 METODOLOGIA

A presente trabalho foi realizado por meio de um estudo descri-
tivo com abordagem quantitativa e qualitativa de dados, valendo-se de
métodos estatisticos ¢ nao estatisticos, executados através da extracdo de
dados e informagdes. Ademais, auxiliando esta abordagem quantitativa e
qualitativa, foi realizado estudo bibliografico e documental. Assim, par-
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tiu-se da apropriada elaboragdo do problema de pesquisa até a explanagdo
adequada dos resultados, de forma que se obtém um melhor planejamento
capaz de obedecer aos propositos do pesquisador (Gil, 2019).

4.1 Procedimentos de coleta de dados

Para alcancar os objetivos deste trabalho, foram analisados dados
dos 417 municipios da Bahia, no periodo de 2018 a 2023, examinando
os 18 quadrimestres compreendidos neste intervalo. As informagdes e os
dados foram coletados nas seguintes fontes secundarias:

a) dados e informagdes contabeis, financeiras e fiscais contidas no
banco de dados do Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, que inte-
gram o Relatorio de Prestacdo de Contas Anual (RPCA), a partir dos do-
cumentos encaminhados pelos jurisdicionados nos processos de prestacao
de contas, acessados no Sistema Integrado de Gestao e Auditoria (SIGA)
e no e-TCM, durante os meses de agosto e setembro de 2024;

b) informagdes populacionais e geopoliticas, disponibilizadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

4.2 Procedimentos de analise de dados

Os dados coletados foram tabulados e tratados com a utilizagao de es-
tatistica descritiva como ferramenta auxiliar na analise dos resultados, atra-
vés de planilhas do LibreOffice Calc, a fim de analisar o cumprimento dos
limites de despesa com pessoal da Lei de Responsabilidade Fiscal, nos 417
municipios baianos, no periodo de 2018 a 2023. Isto posto, ¢ relevante pon-
tuar que o fornecimento dos dados, por parte dos municipios, ¢ de carater
declaratorio, sendo que o ntimero de observagdes foi de 18 quadrimestres.

A escolha dos municipios do Estado da Bahia justifica—se por se
tratar de entes que estao sob a jurisdicao do Tribunal de Contas dos Muni-
cipios do Estado da Bahia (TCM-BA), portanto sujeitos as agdes fiscaliza-
torias deste orgdo, no exercicio do controle externo.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

No trabalho, o universo de pesquisa foram os 417 municipios do
Estado da Bahia, especificamente o Poder Executivo, utilizando-se os da-
dos do periodo compreendido entre 2018 e 2023, referentes as prestacoes
de contas anuais dos jurisdicionados. Os dados e as informagdes utilizados
foram aqueles de natureza contdbil, financeira e fiscal da despesa com
pessoal, extraidos do Sistema Integrado de Gestdo e Auditoria (SIGA),
destinado a recepcionar os dados e as informagdes referentes a gestdo mu-
nicipal (administragao direta e indireta), objeto do exercicio das atividades
fiscalizatoria e auditoriais de competéncia constitucional do TCM-BA,
conforme disposi¢ao da Resolugdo TCM-BA n.° 1.282/09.

5.1 Analise dos municipios baianos que cumprem os limites da LRF

O total das despesas com pessoal deve respeitar os limites esta-
belecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal, sendo que, para o Poder
Executivo dos Municipios, o limite maximo definido ¢ de 54% da receita
corrente liquida.

Entretanto, a referida norma regulamenta outros dois limites, de
alerta e prudencial. No primeiro, o Tribunal de Contas notifica o ente,
quando este exceder a 90% do limite maximo (48,6% da RCL). Ja no
segundo, o teto € de 95% do maximo (51,3% da RCL), e caso o Poder
ou 6rgdo ultrapasse esta barreira, deve submeter-se as restricdes impostas
pela LRF, relacionadas ao aumento de despesas com pessoal. Desta forma,
estas demarcagdes tém como intencéo impedir que os entes extrapolem o
limite maximo, sendo consideradas como medidas orientativas ou corre-
tivas, que objetivam estabilidade nas finangas ptblicas da Administracao.

A partir das informagdes e dados coletados, foi possivel identificar
quantos municipios baianos, no periodo estudado (do 1° quadrimestre de
2018 ao 3° de 2023), estdo cumprindo a Lei de Responsabilidade Fiscal,
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com relagdo aos gastos com despesa de pessoal. A Tabela 1 demonstra
os resultados quantitativos e percentuais dos municipios em relagdo aos
gastos efetivados com pessoal, bem como o respectivo enquadramento
quanto aos limites da LRF.

Tabela 1 — Quantidade e percentual de municipios por limites da LRF

LIMITE o 20_ 30_ 1o- 20_ 30_ o yo_ 30_
2018 2018 2018 2019 2019 2019 2020 2020 2020
ACIMA 324 248 204 185 198 183 166 161 212
DE 54% 77,70% | 59.47% = 4892% = 44,36% = 4748% = 43.88%  3981% = 3861% = 50,84%
PRUDENCIAL 29 61 58 75 58 71 65 64 65
(51,3% -54%)  695% = 14,63% = 1391% = 17,99% = 1391% = 17,03%  1559% = 1535% = 15,59%
ALERTA 21 36 52 52 64 65 69 65 56
(48,6% -
513%) 504%  8,63% | 1247%  1247%  1535%  1559% @ 16,55% = 1559% = 13,43%
ABAIXO DE 43 72 103 105 97 98 117 127 84
48,6% 1031% = 1727%  24,70% = 2518% = 2326% = 23,50% = 28,06% = 30,46% = 20,14%
LIMITE 1°- 20— 30— 1- 20— 3 1°- 20— 30—
2021 2021 2021 2022 2022 2022 2023 2023 2023
ACIMA DE 201 203 235 157 127 140 151 152 130
54 % 4820%  48,68% = 56,35%  37,65%  30,46% = 33,57% = 3621% = 3645% = 31,18%
PRUDENCIAL 56 57 53 62 60 52 57 55 54
(51,3% -54%)  13,43% = 13,67% = 12,71% = 1487% = 1439% = 1247% = 13,67% = 13,19% = 12,95%
ALERTA 54 66 48 60 64 71 62 62 67
(48,6% -
51.3%) 12,95%  1583%  11,51% = 1439% = 1535% = 17,03% = 14.87%  1487%  16,07%
ABAIXO DE 106 91 81 138 166 154 147 148 166
48,6% 2542%  21,82%  1942%  33,09% = 39.81% = 3693% = 3525% = 3549% = 39,81%

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Como se observa na tabela acima, no 1° quadrimestre de 2018, 324
dos 417 municipios baianos (77,70%) apresentaram gastos com pessoal
acima do permitido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. A partir do peri-
odo seguinte, este quantitativo comegou a decrescer, chegando a taxa de
38,61% (161) no 2° quadrimestre de 2020.
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Contudo, o numero de municipios com despesa de pessoal aci-
ma do limite maximo da LRF volta a ascender no periodo seguinte, 212
(50,84%), até 0 3° de 2021, que contabilizou 235 prefeituras (56,35%) que
ultrapassaram o teto da LRF; neste intervalo ocorreu a crise sanitaria da
Pandemia (covid-19), caracterizada pela adogdo de medidas de enfrenta-
mento ao virus, por exemplo, a contratacdo de pessoal da area da satde.
Ja nos quadrimestres seguintes, os percentuais reduzem, apresentando no
ultimo periodo de 2023 a percentagem de 31,18%, isto ¢, 130 municipios
acima do limite legal. Quanto ao nimero de municipios que excederam os
limites de alerta e prudencial, é possivel observar que, a exce¢do dos 1° e
2° quadrimestres de 2018, apresentaram-se pequenas oscilagoes.

Ja em relagdo a quantidade de municipios que se mantiveram abai-
x0 do limite de alerta, observa-se uma tendéncia ascendente, de 43 mu-
nicipios (10,31%) identificados no inicio desta série historica para 166
(39,81%) ao final desta, salvo a época da pandemia (na qual houve aumen-
to dos gastos com pessoal). O Grafico 1 demonstra as referidas variagoes.

Gréfico 1 — Numero % de municipios por limites da LRF

Limites
ACIMA DE 54% ——— PRUDENCIAL {51,3% - 54%)
s ALERTA, (48,6% - 51,3%) ABAIXO DE 48,6%
ATE 54%
80,00%
40,00% :
0,00%
H D5 DO 0 09 OO0 O S A5
AP NP NP A9 NP a0 P g o g g0 gt gl 99
PP PRPPO P PR RE PP TP PRRP
0'0/0/0/0/0/0/ /0/01 /0/0/6/0/0/ 4 et
NE AR EAEXNGSES R GAS KRGS R G 5

Fonte: dados da pesquisa (2024).
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Da analise dos demonstrativos apresentados acima, observa-se que,
apesar de uma consideravel redu¢do no nimero de entes que excederam o
limite de despesa com pessoal, ao longo da série histdrica estudada, muitos
municipios baianos ainda desobedecem aos ditames da Lei de Responsabili-
dade Fiscal, apresentando indicios de uma gestao fiscal ineficiente, contraria
a principios instituidos pela LRF (planejamento, transparéncia, responsabi-
lizagdo e controle), os quais objetivam o equilibrio das contas publicas.

Ao comparar os resultados expostos acima com as conclusdes dos es-
tudos de Almeida et al. (2017) e Oliveira et al. (2020), observa-se indicati-
vos de que o ndo cumprimento do indice de pessoal concentra-se sobretudo
nos entes municipais das regioes Norte ¢ Nordeste, visto que na pesquisa de
Goulart (2012), realizada com base em municipios da regido central do Rio
Grande do Sul, verificou-se que estes cumprem os limites fixados na LRF.

Visto que o Brasil tem 5.565 municipios, que em sua maioria sdo
pequenos e com poucos milhares de habitantes, caracteristicas retratadas
na maioria dos municipios da Bahia, outro ponto da pesquisa comparou
o cumprimento do limite maximo com gastos de pessoal da LRF, com o
numero de habitantes dos municipios baianos. Isto posto, na Tabela 2 e no
Griéfico 2, ¢ demonstrada a evolugdo do nimero de entes municipais que
reduziram o gasto total com despesa de pessoal para abaixo do indice ma-
ximo, fazendo-se a correlagcdo com o nimero de habitantes dos municipios
(estratificado em grupos), conforme dados do IBGE 2023.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 386-423, jul./dez. 2025. 405



RODRIGUES; HOLANDA FILHO - Equilibrio fiscal e os gastos com pessoal nos municipios do estado da Bahia:

uma abordagem do controle externo

Tabela 2 — Quantidade de municipios acima do limite maximo da LRF por n.° de habitantes

- P 30— 1°- 20— 30— 10— 20— 30—
N.° HABITANTES
2018 2018 2018 2019 2019 2019 2020 2020 2020
0-25.000 230 172 145 126 140 135 123 119 154
25.000 — 50.000 62 52 41 40 39 32 28 28 39
50.000 — 100.000 18 1 7 11 10 8 8 8 11
100.000 — 500.000 14 13 1 8 8 7 6 5 7
500.000 —
0 0 0 0 1 1 1 1 1
1.000.000
> 1.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0
10— 20— 3 10— 20— 3 1°- 20— 30—
N.* HABITANTES
2021 2021 2021 2022 2022 2022 2023 2023 2023
0-25.000 151 154 174 115 85 87 95 99 85
25.000 — 50.000 34 35 44 27 26 37 39 36 31
50.000 — 100.000 10 9 12 10 10 9 12 7 6
100.000 — 500.000 5 4 4 4 5 6 5 10 8
500.000 —
1 1 1 1 1 1 0 0 0
1.000.000
> 1.000.000 0 0 0 0 0 0 0 0 0

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Grafico 2 — Evolugdo % de municipios em relagdo ao limite maximo da LRF

Faixas de Populagao

s 0 25,000 e 25,000 ~50.000  memm— 50,000 — 100,000
100.000 —500.000 s 500,000 — 1.000.000 > 1.000.000
150,00%
50,00%

50,00% =

-150,00%

Fonte: IBGE (2023) e dados da pesquisa (2024).
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Nesta analise, destacam-se os 3°s quadrimestres de 2020 e 2021,
nos quais os 4° e 3° primeiros grupos, respectivamente, em relagdo aos
periodos anteriores, registraram a ocorréncia de aumento no niimero de
prefeituras que extrapolaram o limite de 54% da receita corrente liquida
em gastos com despesa de pessoal, que podem ser consequéncia da Pande-
mia covid-19 ou, no caso do ultimo quadrimestre de 2020, decorrente do
pleito eleitoral, quando muitos gestores inflam a folha de pagamento dos
municipios, como forma de barganha politica, em desrespeito aos princi-
pios da LRF. Todavia, como ja relatado, ocorreu redugdo do numero de
municipios que ultrapassaram o limite maximo ao longo do lapso tempo-
ral estudado. A Tabela 3 apresenta o resumo desta diminuicao.

Tabela 3 — Redugao % total do niimero de municipios acima do limite

_ 1°-2018 3°-2023 REDUCAO
TOTf‘L POPULACAO ¢
UF’s N.° UF’s % N.° UF’s % N.° UF’s %
299 0—25.000 230 76,92% 85 28.43% 145 -63,04%
76 25.000 — 50.000 62 81,58% 31 40,79% 31 -50,00%
24 51%'8%%5 18 75,00% 6 25,00% 12 -66,67%
16 1?8(')0880’ 14 87,50% 8 50,00% 6 -42,86%
1 ? 00068%005 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
1 > 1.000.000 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
417 TOTAL 324 77,70% 130 31,18% 194 -40,12%

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Desta forma, no periodo examinado, verificou-se que houve uma
redug@o total de -40,12% (194) do numero de municipios que gastavam
com despesa de pessoal acima do limite méximo previsto na Lei de Res-
ponsabilidade Fiscal, e que a maior variagdo em percentual foi nos entes
com populagao entre 50.000 e 100.000 habitantes, -66,67%. Todavia, em
numeros absolutos, o maior decréscimo ocorreu nos municipios que t€m
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menos de 25.000 habitantes, 145 entes. Apesar de ndo ser observada a cor-
relagdo entre o nimero de habitantes dos municipios e o indice de despesa
de pessoal nos estudos anteriores observados, identifica-se que a infragdo
aos ditames legais € mais corriqueira nos entes de menor porte.

A LRF atribuiu grande importancia a RCL dos Entes Federativos,
motivo pelo qual a determinou como pardmetro para limitar o total de
despesa com pessoal do Poder ou 6rgdo, de aplicabilidade for¢osa e im-
prescindivel para o alcance de equilibrio fiscal; desta forma, na Tabela 4,
¢ apresentada a variagdo deste indicador durante o periodo pesquisado.

Tabela 4 — Distribui¢ao % dos municipios por faixa de variagdo da RCL

1°— 2°— 30— 1°- 20— 30— 1°— 20— 30—
A% RCL
2018 2018 2018 2019 2019 2019 2020 2020 2020
<-10% - 4,80% 1,44% 1,20% 5,52% 2,64% 0,24% 4,80% 1,44%
DE -10% A -5% - 0,00% 0,96% 0,24% 1,92% 0,00% 0,48% 0,72% 1,44%
DE -5% A 0% - 1,20% 6,24% 4,80% 35,73% 4,32% 4,56% 7.91% 27,34%
DE 0% A 5% - 31,41% 66,19% 85,13% 47,24% 50,36% 76,74% 57,31% 61,15%
DE 5% A 10% - 48,20% 20,14% 7,67% 4,08% 36,93% 17,03% 24,70% 6,47%
DE 10% A 15% - 7,43% 1,68% 0,72% 0,00% 2,64% 0,48% 0,96% 0,96%
>15% - 6,95% 3,36% 0,24% 5,52% 3,12% 0,48% 3,60% 1,20%
1°— 2°— 30— 1°- 2°— 30— 1°— 20— 30—
A% RCL
2021 2021 2021 2022 2022 2022 2023 2023 2023
<-10% 0,24% 2,64% 0,96% 0,24% 0,72% 0,24% 0,72% 0,48% 0,24%

DE -10% A -5% 0,48% 1,20% 0,24% 0,24% 0,00% 0,24% 0,72% 7,19% 0,96%
DE -5% A 0% 6,47% 11,03% 2,16% 0,72% 0,48% 4,08% 27,10% 52,28% 4,08%
DE 0% A 5% 80,82% 59,47% 19,42% 5,04% 2,64% 54,20% 60,91% 32,13% 45,80%
DE 5% A 10% 9,83% 20,38% 60,19% 51,32% 39,57% 35,49% 9,59% 5,52% 39,09%

DE 10% A 15% 1,44% 3,60% 14,63% 35,73% 44,60% 4,08% 0,24% 1,20% 8,39%

>15% 0,72% 1,68% 2,40% 6,71% 11,99% 1,68% 0,72% 1,20% 1,44%
Fonte: dados da pesquisa (2024).

Dos dados acima, observa-se que na maioria dos municipios baia-
nos houve aumento da RCL no periodo, principalmente compreendida nas
faixas de variagdo de 0% a 5% e de 5% a 10%. Contrariando este panora-
ma, nos dois primeiros quadrimestres de 2022, 149 ¢ 186 entes respectivos
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apresentaram acréscimo da RCL na faixa de 10% a 15% e nos 3°, 1° e 2°
quadrimestres de 2020 e 2023, 114, 113 e 218 prefeituras respectivas, de-
monstraram frustragdo da receita corrente liquida de -5% a 0%.

A fim de analisar a influéncia ou correlacdo da variacdo da RCL
dos municipios no total de despesa com pessoal destes, a Tabela 5 exibe a
variagdo deste gasto no periodo.

Tabela 5 — Distribuicdo % dos municipios por faixa de variacdo da despesa de pessoal (DP)

1°- 2°— 30— 1°— 20— 30— 1°— 20— 30—
A % DP
2018 2018 2018 2019 2019 2019 2020 2020 2020
<-10% - 6,95% 3,84% 0,24% 3,84% 1,68% 0,24% 2,88% 0,72%
DE -10% A -5% - 25,42% 15,83% 5,76% 4,32% 6,47% 5,04% 6,00% 1,20%
DE -5% A 0% - 47,48% 47,48% 55,40% 32,37% 46,52% 54,68% 53,00% 23,98%
DE 0% A 5% - 14,87% 27,58% 36,21% 48,92% 38,37% 39,09% 31,18% 53,72%
DE 5% A 10% - 1,68% 3,60% 1,44% 6,24% 4,56% 0,72% 3,84% 17,03%
DE 10% A 15% - 0,96% 1,20% 0,24% 2,16% 0,96% 0,00% 0,72% 2,40%
>15% - 2,64% 0,48% 0,72% 2,16% 1,44% 0,24% 2,40% 0,96%
1°— 20— 30— 1°- 2°— 30— 1°- 2°— 30—
A % DP
2021 2021 2021 2022 2022 2022 2023 2023 2023
<-10% 0,72% 1,44% 0,96% 0,96% 1,44% 0,48% 0,48% 0,96% 0,72%

DE -10% A -5% 5,52% 5,04% 7,19% 21,82% 8,15% 7,19% 4,32% 6,00% 12,23%
DE -5% A 0% 54,92% 37,65% 36,93% 63,31% 58,27% 37,17% 33,57% 37,65% 45,08%
DEO0%A5%  3549% = 46,04%  40,77%  13,19% = 29,02% = 4724% = 55,64% = 49.64% = 37,89%
DE5%A10%  3,36% 743%  1127% @ 0,24% 2,16% 7.43% 5,28% 5,76% 3,36%

DE 10% A 15% = 0,00% 1,44% 1,92% 0,48% 0,72% 0,48% 0,24% 0,00% 0,72%

>15% 0,00% 0,96% 0,96% 0,00% 0,24% 0,00% 0,48% 0,00% 0,00%
Fonte: dados da pesquisa (2024).

Ja o total de despesa com pessoal concentrou uma quantidade maior
de municipios na faixa de reducdo de -5% a 0 e de acréscimo na faixa de
0% a 5%, excetuando-se o 2° quadrimestre de 2018 e o 1° de 2022, que
tiveram 106 e 91 municipios, respectivamente, com redugao de despesa de
pessoal no intervalo de -5% a -10%.

Desta forma, verificam-se indicativos de que a redugdo do nume-
ro de municipios que descumprem o limite maximo da LRF, observada
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ao longo do periodo, foi influenciada pelo constante aumento da receita
corrente liquida, e ndo por medidas tomadas pelos gestores voltadas para
uma gestao fiscal responsavel dos gastos com despesas do funcionalismo.
Essa constatacao foi possivel ja que a varia¢ao positiva observada na RCL
dos municipios, ainda que em percentuais baixos (conforme Tabela 4),
ocorreu predominantemente nas faixas compreendidas entre 0% e 10%,
enquanto a alteragao do total dispendido com despesa de pessoal por mu-
nicipio oscilou de maneira prevalente no intervalo de redugdes de até -5%
e aumentos ao limite de 5% (conforme Tabela 5), isto é, os acréscimos
de gastos com despesa de pessoal variaram em percentuais inferiores ou
sincronos aos da receita corrente liquida.

Outro dado importante ¢ que a maioria dos municipios apresentou
evolugdo positiva da RCL, em relagdo ao periodo imediatamente anterior,
aexcecdo dos quadrimestres 2°/2019 (56,84%), 3°/2020 (69,78%), 1°/2023
(71,46%) e 2°/2023 (40,05%); a porcentagem de prefeituras baianas que
demonstraram acréscimo da receita corrente liquida, nos demais periodos,
variou de 85,13% a 98,80%. Dos periodos mencionados, a frustragdo da
RCL de 126 municipios (30,22%), no 3° quadrimestre de 2020, aliada as
medidas de enfrentamento da covid-19, evidenciou as possiveis causas
do crescimento da quantidade de prefeituras, de 161 (38,61%) para 212
(50,84%) (conforme observa-se na Tabela 1), que extrapolaram o limite
maximo de despesa com pessoal da LRF, no periodo que se mantiveram
neste patamar até o 3°/2021, em que registrou 235 entes (56,35%), acima
do limite permitido pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Todavia, neste
ultimo lapso, apenas 14 deles (3,36% ) demonstraram redugdo da receita
corrente liquida, segundo demonstragdo do Grafico 3 na sequéncia.
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Grafico 3- % de municipios para faixas de A% RCL e A% despesa de pessoal

Faixas de A % RCL e A % Despesa de Pessoal
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Fonte: dados da pesquisa (2024).

Ja o indice de entes que evidenciaram aumento da proporc¢ao de des-
pesa com pessoal em relagao a RCL, referente ao quadrimestre anterior,
concentrou-se entre 13,91%, no 1° de 2022, e 74,11%, no 3° de 2020, com
destaque para este ultimo e para o 1° de 2023 (61,64%); adi¢cGes ocasionadas
precipuamente em decorréncia das acdes de combate a pandemia do co-
vid-19 e de arrefecimento da economia, € como consequéncia da queda de
arrecadagdo e da diminui¢do nos repasses do FPM (Fundo de Participagdo
dos Municipios). Desta forma, estes foram os periodos que mensuraram a
maior interrup¢do na perspectiva de reducao de entes baianos que descum-
prem o limite de gasto com pessoal da LRF, no periodo estudado.

Oliveira, et al. (2020), aponta ser evidente a relagdo entre os gastos com
pessoal e a receita corrente liquida, indicando que nos municipios pesquisados
onde houve aumento da RCL, os gastos com o funcionalismo da entidade
também cresceram. Diante disso, Junqueira e Orair (2023) afirmam que ha
um alto comprometimento da RCL com as despesas de pessoal, € como men-
surado nos demonstrativos acima, a diminui¢ao da despesa com pessoal em
relacdo a receita corrente liquida pode decorrer do aumento da receita e nao da
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adogdo de uma politica de pessoal mais austera (Dias, 2009).

A partir de uma outra visao, segundo dados do IBGE 2023, o Estado
da Bahia apresenta uma divisao politica por mesorregido, num total de sete,
conforme demonstrado na Figura 1 abaixo, sendo que o quantitativo de muni-
cipios por cada uma destas regioes segue representado no Quadro 3 seguinte.
Desta forma, faz-se aqui a demonstracao da evolugdo dos gastos com despesa
de pessoal segundo esta distribuigdo geografica, apresentando o percentual de
municipios acima do limite maximo da LRF dentro de cada regido.

A partir do mencionado agrupamento de municipios baianos, apre-
senta-se, na Tabela 6 e no Grafico 4, a demonstragdo da evolucao do gasto
total com despesa de pessoal dos entes municipais (por mesorregiao) que
ultrapassaram o indice maximo estabelecido na LRF.

Figura 1 — Divisdo Geopolitica da Bahia por Mesorregiao

MESORREGIOES DA BAHTA

Vale SE0Franciseane —
da Bata ’
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— Baano
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Exirmmn Cesle it
Basann

L e e

Centro Sul Baano 1
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Fonte: Baixar Mapas (2024)
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Quadro 3 — Mesorregides baianas e n.° de municipios

MESORREGIAO N.° UFs
CENTRO NORTE BAIANO 80
CENTRO SUL BAIANO 118
EXTREMO OESTE BAIANO 24
METROPOLITANA DE SALVADOR 38
NORDESTE BAIANO 60
SUL BAIANO 70
VALE SAO-FRANCISCANO DA BAHIA 27

Fonte: IBGE (2023). Elaborado pelos autores (2024).

Tabela 6 — Numero % de municipios acima do limite maximo da LRF
para despesa com pessoal por mesorregiao

- 1°- 2°— 30— 1°— 2°— 30— 1°—
MESORREGIAO
2018 2018 2018 2019 2019 2019 2020
CENTRO NORTE
BAIANO 70,00% 42,50% 35,00% 27,50% 36,25% 37,50% 31,25%
CENTRO SUL
BAIANO 79,66% 55,08% 39,83% 37.29% 43,22% 37,29% 33,90%
EXTREMO OESTE
;0% ,00% L 17% ,33% ,50% ,00% ,00%
BAIANO 37,50% 25,00% 29,17% 33,33% 37,50% 25,00% 25,00%
METROPOLITANA DE
) 0 ) o 'y 0 5 ( s 0 » (] A (]
SALVADOR 73,68% 42,11% 36,84% 34,21% 28,95% 31,58% 28,95%
NORDESTE BAIANO 86,67% 81,67% 73,33% 66,67% 63,33% 61,67% 46,67%
SUL BAIANO 95,71% 90,00% 74,29% 65,71% 70,00% 61,43% 67,14%

VALE SAO-FRANCIS-

66,67% 55,56% 44,44% 44,44% 40,74% 40,74% 33,33%
CANO BAHIA
B - 20 30_ 10- 20 _ 30_ 10_
MESORREGIAO
2021 2021 2021 2022 2022 2022 2023
CENTRO NORTE
BAIANO 33,75% 30,00% 47,50% 30,00% 23,75% 33,75% 36,25%
CENTRO SUL
BAIANO 52,54% 60,17% 65,25% 39,83% 27.97% 22,88% 27,12%
EXTREMO OESTE
BAIANO 41,67% 37,50% 41,67% 25,00% 12,50% 16,67% 16,67%
METROPOLITANA DE
SALVADOR 3421% 31,58% 39,47% 31,58% 26,32% 28,95% 39.47%
NORDESTE BAIANO 60,00% 58,33% 65,00% 46,67% 43,33% 58,33% 55,00%
SUL BAIANO 61,43% 58,57% 65,71% 44,29% 38,57% 38,57% 42,86%

VALE SAO-FRANCIS-
CANO BAHIA

Fonte: dados da pesquisa (2024).

37,04% 40,74% 37,04% 33,33% 33,33% 33,33% 29,63%
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Grafico 4 - % de municipios acima do limite maximo da LRF por mesorregiao
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Fonte: dados da pesquisa (2024).

Como pode-se observar na Tabela 6 combinada com o Grafico 4, a
mesorregiao Sul Baiano ¢ a regido na qual a maioria de seus municipios
se manteve acima do limite maximo imposto pela LRF, por quase todo o
periodo pesquisado, partindo de uma taxa de 95,71% dos entes, no ini-
cio de 2018, para 54,29%, ao final de 2023, sendo que apenas em quatro
quadrimestres, 1°/2022 ao 1°/2023, teve mais de 50% de seus municipios
obedecendo o teto para gastos com despesas de pessoal. Seguindo esta
perspectiva negativa quanto ao equilibrio das contas publicas e de des-
respeito a LC n.° 101/2000, a mesorregido Nordeste Baiano apresentou
indices semelhantes (86,67% - 1°/2018 a 38,33% - 3°/2023).

Na contramao, verifica-se que a mesorregido Extremo Oeste Baiano
foi a que apresentou os melhores indicadores, de 37,50% (2018) a 20,83%
(2023), uma vez que a maioria de seus municipios sempre esteve abaixo
do limite de gastos com despesa de pessoal estabelecido na LRF. Contudo,
observa-se que esta regido ¢ a que concentra a menor quantidade de muni-
cipios, somente 24 (5,75% dos 417 municipios baianos).
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Como ja exposto no trabalho, observou-se, ao longo da série de pes-
quisa, uma redugdo do numero de municipios que ndo cumprem o limite
maximo da LRF. A Tabela 7 apresenta o resumo desta diminuicao.

Tabela 7 — Redugao % total do niimero de municipios acima do limite por mesorregiao

TOTAL ~ 1°-2018 3°-2023 REDUCAO
MESORREGIAO

UFs N.° UFs % N.° UFs % N.° UFs %
80 CENTRO NORTE BAIANO 56 70,00% 16 20,00% 40 -71,43%
118 CENTRO SUL BAIANO 94 79,66% 26 22,03% 68 -72,34%
24 EXTREMO OESTE BAIANO 9 37,50% 5 20,83% 4 -44,44%

METROPOLITANA DE
38 SALVADOR 28 73,68% 13 34,21% 15 -53,57%
60 NORDESTE BAIANO 52 86,67% 23 38,33% 29 -55,77%
70 SUL BAIANO 67 95,71% 38 54,29% 29 -43,28%
VALE SAO-FRANCISCANO

27 DA BAHIA 18 66,67% 9 33,33% 9 -50,00%
TOTAL 324 77,70% 130 31,18% 194 -40,12%

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Isto posto, no intervalo estudado, apresenta uma reducdo total de
-40,12% (194) do nlimero de municipios que gastavam com despesa de
pessoal acima do limite méaximo previsto na Lei de Responsabilidade Fis-
cal, e que a maior variagdo em percentual e em numeros absolutos foi
dos entes da mesorregido Centro Sul Baiano, -72,34% e 68 prefeituras,
respectivamente.

Também foi objeto de analise o panorama de reincidéncia dos mu-
nicipios em cada um dos limites estabelecidos pela LC n.° 101/2000, no
intervalo estudado, conforme resumo apresentado na Tabela 8 a seguir.
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Tabela 8 — Reincidéncia nos limites da LRF

N.° REINCIDENCIAS = 0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16

ACIMA DE 54 % 37 31 27 18 16 28 23 21 26 26 19 21 18 21 13 15 12

PRUDENCIAL (51,3%

60 73 69 45 32 12 10 11 3 3 0 1 0 0 0 0
- 54%)

ALERTA (48,6% -

416

86 75 79 60 44 33 18 12 6 3 0 0 0 1 0 0 0
51,3%)

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Desta extrai-se que apenas 37 dos municipios baianos ndo ultrapas-
saram o limite maximo para despesa com pessoal da LRF, em nenhum dos
quadrimestres, ¢ que 33 municipios apresentaram montante de despesa
com pessoal além do limite maximo permitido na legislacdo (em todos
os periodos). Pela tabela acima, também ¢é possivel identificar que pou-
cos municipios gastaram com despesa de pessoal os percentuais da RCL
referentes aos limites de alerta e prudencial por mais nove vezes ou mais,
entretanto foi constatada uma tendéncia de diminuigao das prefeituras que
descumprem o limite maximo da LRF. Desta forma, observam-se indica-
tivos de que o montante dos gastos foi reconduzido abaixo destes limites
legais na maioria dos casos.

Em seguida buscou-se identificar a dinamica de movimentagdes
dos municipios, de um quadrimestre para o seguinte, nas diferentes faixas
estabelecidas pela Lei Complementar n.° 101/2000, relativas aos gastos
com despesa de pessoal, representada na Tabela 9 a seguir.
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Tabela 9 — Movimentagao dos municipios nos limites da LRF para despesa de pessoal

o
LIMITES LRF 2°2018 3°2018 1°2019 2°2019 372019 172020 2°2020 3°2020 1°2021
2018
ABAIXO 48,6% 30 58 86 62 69 85 85 76 71
ABAIXO DE
43 72 103 105 97 98 17 127 84
48,6% ALERTA 3 7 13 29 16 12 15 25 10
PRUDENCIAL 4 1 3 2 6 1 8 15 1
ACIMA 54% 6 6 1 12 6 0 9 11 2
ABAIXO 48,6% 12 20 15 14 16 23 25 4 27
ALERTA
ALERTA 3 8 23 18 28 30 26 19 17
(48,6% - 21 36 52 52 64 65 69 65 56
PRUDENCIAL 1 5 1 19 14 8 1 20 5
51.3%)
ACIMA 54% 5 3 3 1 6 4 7 22 7
ABAIXO 48,6% 12 14 2 11 8 7 9 2 6
PRUDEN-
ALERTA 8 24 10 14 13 21 20 9 17
CIAL (51,3% 29 61 58 75 58 71 65 64 65
PRUDENCIAL 6 16 36 25 21 33 22 20 24
- 54%)
ACIMA 54% 3 7 10 25 16 10 14 33 18
ABAIXO 48,6% 18 11 2 10 5 2 8 2 2
ACIMA DE ALERTA 22 13 6 3 8 6 4 3 10
324 248 204 185 198 183 166 161 212
54% PRUDENCIAL 50 36 25 12 30 23 23 10 26
ACIMA 54% 234 188 171 160 155 152 131 146 174
1o
LIMITES LRF 2°2021 32021 1°2022 2°2022 3°2022 1°2023 2°2023 32023
2021
ABAIXO 48,6% 71 62 75 119 133 125 122 130
ABAIXO DE
106 91 81 138 166 154 147 148 166
48,6% ALERTA 23 15 4 13 25 21 20 16
PRUDENCIAL 6 8 1 4 7 6 5 2
ACIMA 54% 6 6 1 2 1 2 0 0
ABAIXO 48,6% 12 13 33 32 15 16 18 28
ALERTA
ALERTA 24 18 11 18 23 24 21 17
(48,6% - 54 66 48 60 64 71 62 62 67
PRUDENCIAL 13 15 2 7 16 21 16 12
51,3%)
ACIMA 54% 5 20 2 3 10 10 7 5
ABAIXO 48,6% 2 5 20 11 4 4 6 6
PRUDEN-
ALERTA 11 10 18 22 15 12 17 20
CIAL (51,3% 56 57 53 62 60 52 57 55 54
PRUDENCIAL 20 13 12 23 17 16 12 16
- 54%)
ACIMA 54% 23 29 3 6 24 20 22 13
ABAIXO 48,6% 6 1 10 4 2 2 2 2
ACIMA DE ALERTA 8 5 27 11 8 5 4 14
201 203 235 157 127 140 151 152 130
54% PRUDENCIAL 18 17 47 26 12 14 22 24
ACIMA 54% 169 180 151 116 105 119 123 112

Fonte: dados da pesquisa (2024).
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Da observacdo da demonstragdo acima, verificou-se que os muni-
cipios que inicialmente se encontravam na faixa de total de gasto com
pessoal abaixo do limite de alerta apresentaram uma tendéncia de se man-
ter no mesmo patamar, com percentual de permanéncia entre 59,05% e
92,59% dos entes (percentual médio de 77,28%), de modo que as prin-
cipais movimentagdes foram para o limite subsequente (de alerta), com
média de 13,87%, exceto no 2° quadrimestre de 2018, em que 13,95% das
municipalidades superaram o limite maximo da LRF.

Os municipios que, no inicio da série, enquadravam-se dentro dos
parametros do limite de alerta, demonstraram maior perspectiva entre per-
manecerem na mesma faixa (até 90%) e migrarem para a classe abaixo
desta, visto que apresentaram taxas médias de movimenta¢ao muito pro-
ximas, de 32,83% ¢ 35,51%, respectivamente; ja para os limites acima
estabelecidos pela LRF, as porcentagens médias foram de 19,33% (pru-
dencial) e 12,33% (acima de 54% da RCL). Porém, destaca-se o 3° qua-
drimestre de 2020, época da pandemia, no qual a transposicéo do limite de
alerta concentrou-se para o prudencial e acima do teto da LRF, 30,77% e
33,85% das prefeituras, respectivamente.

J& os municipios baianos que se classificavam no limite prudencial da
Lei de Responsabilidade Fiscal, quando do periodo inicial do estudo, apre-
sentaram taxa média de manuten¢ao no mesmo limite de 32,62%, contudo
deslocaram-se de maneira muito parelha para o limite de alerta, com média de
26,28%, e acima do permissivo da Lei de Responsabilidade Fiscal de 27,23%.
Ademais, em relacao a este ultimo, verificou-se, nos 3°s quadrimestres de 2020
e 2021, que ocorreram as maiores mudangas em dire¢do ao descumprimento
do limite legal maximo, 51,56% e 50,88%, respectivamente, dos municipios
que estavam no limite prudencial ascenderam acima do teto.

Oliveira et al. (2020) e Soares (2013) apontam que parte dos en-
tes que constituiram as amostras de suas pesquisas, em determinado mo-
mento, ultrapassaram o limite de gasto com pessoal imposto pela LRF, e
segundo Oliveira ef al. (2020), embora alguns ndo tenham demonstrado
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preocupacao para reconduzir ao indice de pessoal permitido, evidencia-
-se que outros adotaram medidas para corrigir a situacdo nos periodos
seguintes, conseguindo se adequarem ao disposto na lei. Assim, segundo
os resultados extraidos nesta pesquisa, nota-se a ocorréncia de fenomeno
semelhante, o que corrobora o entendimento de que a Lei de Responsabili-
dade Fiscal € um instrumento fundamental para o controle dos gastos com
pessoal (Goulart, 2012).

Os municipios baianos que se encontravam acima do limite maxi-
mo da LRF demonstraram tendéncia de prosseguimento na mesma classe,
com média de 80,30%, isto €, com pouca movimenta¢ao para as outras
faixas, de forma que a segunda mudanca mais perceptivel foi para o limite
prudencial, com baixo percentual médio de 12,50%. Desta forma, obser-
va-se que a redugdo do niimero de municipios baianos que descumprem o
limite maximo da Lei de Responsabilidade Fiscal para os gastos com des-
pesa de pessoal, apresentada neste trabalho, ocorreu de forma gradativa.

6 CONCLUSOES

Apesar de a Lei Complementar n.° 101/2000, que normatizou uma
nova politica de gestdo das finangas publicas no Brasil, voltada para a res-
ponsabilidade, planejamento, controle, transparéncia, a fim de assegurar o
equilibrio fiscal das contas ptblicas dos entes federados, vigorar ha mais
de duas décadas, observa-se que muitos entes ainda ndo se adequaram as
suas disposi¢des. Ademais, com a publicacdo da Lei Complementar n.°
178/2021, conforme seu art. 15, foi concedido ao poder e 6rgao que esti-
ver acima de seu respectivo limite estabelecido na LRF um prazo maior
para adequagao, até 2032.

Especificamente, quanto ao gasto total com despesa de pessoal, a
LRF traz vedagdes e punigdes rigidas para os entes que desobedecem as
suas disposi¢des sobre o tema. E por entender que gastos excessivos com
pessoal tém forte potencial de causar desequilibrio fiscal, a LRF imp0s li-
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mites para os dispéndios com o funcionalismo da Administragdo Publica.

Isto posto, esta pesquisa analisou se 0s municipios baianos cumpri-
ram o limite de despesa com pessoal estabelecido na LRF, de 2018 a 2023.
Ademais, centrou-se numa revisao de literatura que reuniu estudos ante-
riores, com teorias subjacentes que comprovam os resultados observados.

Da andlise e interpretacdo dos dados coletados e resultados obtidos,
identificou-se, no periodo estudado, que muitos municipios baianos nio
cumprem os limites estabelecidos pela LRF, onerando acima do percentual
permitido da RCL das prefeituras, capaz de ocasionar desequilibrio fiscal
nos entes. No entanto, verificou-se, ao longo da série historica pesquisada, a
tendéncia de diminui¢do do niimero de municipios que ndo atendem aos di-
tames da norma, de 77,70% no inicio de 2018 para 39,81% ao fim de 2023.

Com relagdo as movimentagdes dos municipios nos diferentes limi-
tes estabelecidos pela LRF, ndo foi possivel identificar as medidas adota-
das pelos gestores para recondugao ao indice permitido, quando ocorrido,
j& que nao ha controle instituido pelo Tribunal de Contas dos Municipios
da Bahia para este acompanhamento/monitoramento. Todavia, ¢ necessa-
rio atentar-se para a rigidez dos limites estabelecidos na LRF, dado que
somente o cumprimento destes, por si, ndo atesta a existéncia de equilibrio
fiscal das contas do poder ou 6rgdo, tampouco eficiéncia na alocacdo de
recursos publicos.

Logo, recomenda-se que sejam instituidos controles capazes de ve-
rificar e acompanhar a execucao das medidas impostas aos gestores pela
Lei de Responsabilidade Fiscal, além de punigdes mais rigidas, a fim de
proporcionar uma gestdo mais eficiente dos recursos publicos, ja que a
onera¢dao do orgamento com despesa de pessoal reduz a capacidade do
ente custear investimentos necessarios ao bem-estar da sociedade.

Como limitacdo, tem-se que as informagdes obtidas sdo de carater
declaratério, de responsabilidade dos municipios, contidas nos relatorios
de prestacdes de contas que alimentam os sistemas utilizados pelo TCM-
-BA, SIGA e e-TCM, e, portanto, foram admitidas como verdadeiras.
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Neste contexto de busca por eficiéncia na utilizagdo de recursos
publicos, combinado com a necessidade de obediéncia as normas que re-
gem a matéria, sugere-se, como estudos futuros, identificar se as medidas
impostas pela LRF sdo adotadas pelos gestores, quando os municipios
ultrapassam os limites de despesa com pessoal.
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RESUMO

O objetivo deste trabalho ¢ avaliar a capacidade do Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso em realizar auditoria financeira nos 6rgéos e
entidades da administracao publica do Estado e dos municipios mato-gros-
senses. Em relagdo aos procedimentos metodologicos, a pesquisa classi-
fica-se como exploratéria e descritiva, com abordagem qualitativa, sendo
utilizado o levantamento bibliografico e documental para revisar conceitos
e finalidades da contabilidade e da auditoria contdbil, bem como a aplica-
¢ao de questionario como instrumento de coleta de dados. Os resultados
dos perfis dos respondentes apontam que todos os servidores publicos que
responderam as questdes possuem formagdo em nivel superior, na grande
area de ciéncias sociais aplicadas, especialmente em cursos como Admi-
nistra¢do, Ciéncias Contabeis e Direito; ¢ 70% deles possuem cursos de
pos-graduacdo nessa area de conhecimento. Quanto a percepgao dos servi-
dores sobre a implanta¢do da auditoria financeira, os resultados, especial-
mente das questdes 6, 8, 12 e 14, evidenciam que a auditoria financeira ndo
esta formalmente regulamentada (31,8%) ou adequadamente instituida por
atos normativos (40,9%); ndo ha manual de auditoria financeira (50,2%),
ou o manual de auditoria existente ndo trata da matéria de forma adequada
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e suficiente (31,8%); e ndo existe previsdo de auditoria financeira no plano
bianual de fiscalizagdo (50,0%). Por fim, com base nesses resultados, o
estdgio de implantagdo da auditoria financeira no Tribunal de Contas de
Mato Grosso ¢ intermediario, mas ha desafios a serem superados para que
ela seja implementada integralmente.

Palavras-chave: Tribunal de Contas; contabilidade; auditoria financeira;
demonstragdes contabeis; implantagao.

ABSTRACT

The purpose of this work is to evaluate the capacity of the State Audit
Court of Mato Grosso to conduct financial audits in the bodies and entities
of the state and municipal public administration. Regarding the methodo-
logical procedures, the research is classified as exploratory and descrip-
tive, with a qualitative approach, using a bibliographic and documentary
survey to review the concepts and purposes of accounting and accounting
auditing, as well as applying a questionnaire as a data collecting tool. The
results of the respondents’ profiles indicate that all public servants who
answered the questions hold higher education degrees in the broad field
of applied social sciences, especially in Business Administration, Accou-
nting, and Law; and 70% of them have postgraduate degrees in this field
of knowledge. Regarding employees’ perception of the implementation of
financial auditing, the results, particularly from questions 6, 8, 12 and 14,
reveal that financial auditing is not formally regulated (31.8%) or adequa-
tely established by normative acts (40.9%); there is no financial auditing
manual (50.2%), or the existing audit manual does not address the matter
adequately and sufficiently (31.8%); and there is no provision for finan-
cial audit in the biannual inspection plan (50.0%). Finally, based on these
results, the implementation stage of the financial audit at the State Audit
Court of Mato Grosso is intermediate, but there are challenges to be over-
come for it to be fully implemented.
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1 INTRODUCAO

Os governantes e administradores publicos no Brasil t€ém a respon-
sabilidade de prestar contas sobre a gestao dos recursos publicos, princi-
palmente aqueles arrecadados e aplicados na prestacdo de servigos publi-
cos, aos tribunais de contas competentes (Brasil, 1988; Cunha, 2018).

Desde a promulgagao da Constituigdo da Republica de 1988, as
competéncias dos tribunais de contas foram substancialmente fortalecidas
¢ ampliadas, especialmente no que se refere a fiscalizagdo contabil, orca-
mentdria, financeira, operacional e patrimonial dos 6rgaos e entidades da
administragdo publica dos entes federativos (Brasil, 1988; Dutra; Caval-
cante, 2012; Miranda; Silva, 2015).

Historicamente, a cria¢do dos tribunais de contas no Brasil remonta
ao inicio do século XX, com a fundagdo do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) em 1890. Desde entdo, esses orgaos evoluiram, consolidando-se
como institui¢des essenciais na promogao da transparéncia e accountabi-
lity na gestdo publica. A Constituicdo de 1988 representou um marco sig-
nificativo ao ampliar as competéncias dos tribunais de contas, permitindo
fiscalizagdes mais abrangentes e rigorosas.

Nesse contexto, o TCU e os tribunais de contas subnacionais tém
um amplo mandato constitucional para realizar auditorias contabeis e fi-
nanceiras. Em que pese a Constituicdo de 1988 fazer mencgao as audi-
torias de natureza contébil e financeira, para o TCU e o Conselho Fe-
deral de Contabilidade (CFC) a auditoria contabil destina-se a examinar
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as informagdes or¢amentarias, financeiras e patrimoniais (Brasil, 2011;
CFC, 2020), entretanto, a Corte de Contas Federal também entende que a
expressdo auditoria financeira é sindonima de auditoria contabil, auditoria
das demonstragdes contabeis ou financeiras (Brasil, 2014, 2016). Por isso,
neste estudo, os termos auditoria contabil, financeira e outras nomenclatu-
ras equivalentes serdo utilizados como sinénimos.

A auditoria de demonstragdes financeiras busca aumentar a confian-
ca e a credibilidade dos usudrios nas informagdes financeiras dos 6rgaos
e entidades publicas (Cunha, 2018; Leitdo; Dantas, 2016; Oliveira; Dutra,
2014; Dutra; Champomier, 2014; ISSAI 200, 2010). Além disso, fortalece
a accountability, a transparéncia, a integridade, os controles internos ¢ a
governanga publica (Oliveira; Dutra, 2014).

A importancia da auditoria contabil ou financeira no setor publico
nao pode ser subestimada. Ela atua como um mecanismo crucial para as-
segurar a veracidade das demonstragdes financeiras e identificar possiveis
irregularidades, contribuindo para a eficiéncia e a eficacia na gestdo dos
recursos publicos. Contudo, um estudo de Rodrigues (2021) revelou que 12
dos 23 tribunais de contas brasileiros que responderam a pesquisa (52,17%)
ndo realizam auditorias financeiras e, dentre os 11 que realizam (47,83%),
ndo ¢ possivel afirmar se essas auditorias seguiram as normas ISSAI 200.

Antes de 2015, o 6rgdo de controle externo da Unido ndo emitia
opinido sobre as demonstragdes financeiras consolidadas do governo fe-
deral, o que impossibilitava afirmar se essas apresentavam uma visao fide-
digna e adequada das transa¢des financeiras (PEFA, 2009, p. 59). Diante
dessa lacuna, foi aprovada uma estratégia de fortalecimento da auditoria
financeira no TCU, visando atender plenamente a sua competéncia consti-
tucional e legal (TCU, 2014; Oliveira; Dutra, 2014).

Essa estratégia incluiu a aprovacdo de um plano de ag¢do para im-
plementacao gradual entre 2015 e 2020, e uma meta de convergéncia aos
padrdes e boas praticas internacionais de auditoria financeira em um pra-
zo de doze anos, por meio de planos de acdo de 2015 a 2020 e de 2021

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 424-455, jul./dez. 2025.

427



428

CUNHA - Avaliacio da capacidade do Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso em realizar auditoria financeira

o

a 2026, entre outras medidas e determina¢des impostas pelo Acordio n.
3608/2014 — Plenario (TCU, 2014).

Considerando o mandato constitucional e legal dos tribunais de
contas para realizar auditorias contabeis e financeiras, este estudo se pro-
poe a responder a seguinte questdo: Qual o nivel ou estagio de implanta-
¢do da auditoria das demonstragdes contabeis no Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso?

A implementacdo planejada e gradativa da auditoria financeira com
o proposito de aumentar a confiabilidade das demonstragdes contabeis, for-
talecer a prestag@o de contas e a transparéncia na gestdo dos recursos publi-
cos, sdo fatores que justificam e destacam a relevancia desta pesquisa para a
sociedade, orgdos e entidades publicas, bem como para os tribunais de con-
tas subnacionais. Esta pesquisa se revela importante por identificar lacunas
e propor melhorias na capacidade do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso, contribuindo para uma gestdo publica mais eficiente e transparente.

Para responder a essa questao, o presente estudo tem como objetivo
avaliar a capacidade do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso,
segundo a percepcao de seus servidores, em realizar auditorias financeiras
nos 6rgaos e entidades da administragdo publica do Estado e dos munici-
pios mato-grossenses. Os objetivos especificos sdo: a) analisar as compe-
téncias legais e constitucionais do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso para a realizag@o de auditorias financeiras; b) identificar os princi-
pais desafios e limitagdes enfrentados pelo Tribunal de Contas do Estado
de Mato Grosso na execug¢ao de auditorias financeiras.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Conceito e objeto da contabilidade aplicada ao setor publico
A contabilidade aplicada ao setor publico ¢ uma area especializada

da contabilidade que se concentra no estudo, registro e controle dos atos
e fatos administrativos realizados pelos orgaos e entidades governamen-
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tais. Seu principal objetivo é fornecer informagdes uteis para a tomada
de decisdes, o controle e a prestacao de contas dos recursos publicos. A
contabilidade aplicada ao setor ptblico deve seguir as Normas Brasileiras
de Contabilidade Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), que estdo em
processo de convergéncia com as Normas Internacionais de Contabilidade
publicadas pela International Federation of Accountants (IFAC).

O objeto da contabilidade publica abrange a gestdo orgamentaria,
financeira, patrimonial e de custos das entidades governamentais. A conta-
bilidade publica busca assegurar a transparéncia e a accountability na ad-
ministragao dos recursos publicos, permitindo que a sociedade e os 6rgaos
de controle acompanhem a execu¢do orgamentaria e financeira dos entes
publicos. Além disso, a contabilidade publica deve fornecer informagdes
que permitam avaliar a eficiéncia, a eficacia ¢ a economicidade das ac¢des
governamentais (Slomski, 2005; Pereira, 2010).

De acordo com Bifano e Fajersztajn (2020, p. 88), o “fato econd-
mico, quando acolhido pela Contabilidade, de acordo com seu principios
e regras, torna-se um fato contabil. Esse mesmo fato econémico, quan-
do acolhido pelo Direito, torna-se um fato juridico”. Um fato econémico
pode gerar um fato financeiro ou patrimonial. Parafraseando esses autores,
o fato orcamentdrio, financeiro e patrimonial, quando acolhido pela Con-
tabilidade, torna-se um fato ou informacao contabil.

A contabilidade aplicada ao setor publico possui caracteristicas es-
pecificas que a diferenciam da contabilidade aplicada ao setor privado.
Entre essas caracteristicas, destacam-se:

a) finalidade publica: a contabilidade publica tem como finalidade
principal a prestagdo de contas e a transparéncia na gestdo dos recursos
publicos, ao contrario da contabilidade privada, que visa principalmente
ao lucro (Giacomoni, 2012);

b) normas e regulamentacdes especificas: a contabilidade publica
segue normas e regulamentacgdes especificas, como as NBCASP e as nor-
mas internacionais da IFAC, que visam padronizar ¢ harmonizar as prati-
cas contabeis no setor publico (Slomski, 2005);
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¢) controle social: a contabilidade publica deve fornecer informa-
¢oes que permitam o controle social, possibilitando a sociedade acompa-
nhar e fiscalizar a gestdo dos recursos publicos (Pereira, 2010).

Considerando o seu objeto e objetivo, a contabilidade como ciéncia,
politica e/ou profissdo, ¢ essencial para a gestdo, governanga e accountabi-
lity das organizagdes publicas e privadas, gerando informagdes contabeis,
especialmente orgamentarias e financeiras, para a tomada de decisdo e, ao
mesmo tempo, constitui um dos principais sistemas de controle interno.

2.2 Conceito e objetivo da auditoria financeira no setor publico

A auditoria financeira no setor publico ¢ um processo sistematico
de exame das demonstracdes contabeis de um orgdo ou entidade da ad-
ministragdo publica, com o objetivo de expressar uma opinido sobre sua
adequagao, fidedignidade e conformidade com as normas contabeis apli-
caveis. Segundo as Normas Internacionais de Auditoria Financeira (IS-
SAI 200, 2010), a auditoria financeira deve ser conduzida de acordo com
principios éticos e técnicos, garantindo a independéncia, a objetividade e
a competéncia dos auditores (INTOSAI, 2010).

Os principais objetivos da auditoria financeira no setor publico sdo:

a) verificagdo da conformidade: assegurar que as demonstragdes
financeiras estejam em conformidade com as normas contabeis e legais
aplicaveis, incluindo a correta aplicagao das NBCASP e das normas inter-
nacionais da [FAC (Cunha, 2018);

b) acuracidade e integridade: verificar a exatiddo e a integridade das in-
formagdes financeiras apresentadas pelas entidades governamentais, assegu-
rando que as demonstracdes refletem de forma fidedigna a situagdo patrimo-
nial, financeira e orcamentaria da entidade auditada (Leitao; Dantas, 2016);

¢) transparéncia e accountability: promover a transparéncia ¢ a
accountability na gestao dos recursos publicos, fornecendo informagdes
confiaveis para a tomada de decisdes e o controle social. A auditoria finan-
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ceira contribui para uma cultura de responsabilidade e prestacdo de contas
na administragdo publica (Oliveira; Dutra, 2014);

d) identificagdo de irregularidades: detectar possiveis irregularida-
des, fraudes ou erros nas demonstragdes financeiras, contribuindo para a
prevengao e correcdo de desvios na administracdo publica (Dutra; Cham-
pomier, 2014).

Com efeito, a auditoria contabil-financeira ¢ um importante instru-
mento de governanga e accountability, pois, ao verificar a fidedignidade
e a conformidade das informagdes contabeis, reduz a assimetria de infor-
macdes e, ao promover a transparéncia e a detectar fraudes ou erros nas
informagdes contabeis, contribui para a melhoria da gestao e da prestagdo
de contas dos recursos publicos.

A auditoria financeira no setor piblico também desempenha um pa-
pel importante na avaliacdo da eficiéncia, da eficacia e da economicidade
das ag¢des governamentais. Ao examinar as demonstragdes financeiras, os
auditores podem identificar areas de melhoria e propor recomendacdes
para otimizar a gestdo dos recursos publicos (Slomski, 2005).

2.3 Mandato dos tribunais de contas brasileiros para realizar audito-
ria financeira

Os tribunais de contas no Brasil possuem mandatos constitucionais
e legais para realizar auditorias financeiras nos 6rgios e entidades da ad-
ministragao publica. A Constitui¢do Federal de 1988, em seus artigos 70 a
75, estabelece as competéncias dos tribunais de contas, conferindo-lhes a
responsabilidade de fiscalizar a aplicacao dos recursos publicos e assegu-
rar a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a eficiéncia e a eficicia
da gestao publica (Brasil, 1988).

Entre as principais competéncias dos tribunais de contas brasileiros,
destacam-se:
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a) fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patri-
monial: os tribunais de contas devem fiscalizar a gestdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgaos e entidades da administra-
¢do publica, incluindo a analise das demonstragdes financeiras, dos balangos
orcamentarios e patrimoniais ¢ dos relatorios de gestao (Giacomoni, 2012);

b) auditoria das demonstragdes financeiras: realizar auditorias das de-
monstra¢des financeiras das entidades governamentais, emitindo pareceres
e relatorios sobre sua adequacao e conformidade. Devem assegurar que as
demonstracdes financeiras refletem de forma fidedigna a situacdo patrimo-
nial, financeira e orcamentaria das entidades auditadas (Cunha, 2018);

¢) acompanhamento da execu¢do orcamentaria: monitorar a execu-
cdo orgamentaria e financeira dos entes publicos, verificando a conformi-
dade com as leis orgamentarias ¢ os principios da administragdo publica.
Devem assegurar que a execu¢ao or¢amentaria esteja em conformidade
com as diretrizes estabelecidas nas leis de diretrizes orgamentarias € nos
planos plurianuais (Pereira, 2010);

d) emissdo de pareceres e relatorios: emitir pareceres prévios sobre
as contas dos chefes do Poder Executivo e relatérios de auditoria sobre a
gestdao dos recursos publicos, fornecendo informagdes claras e objetivas
sobre a conformidade e a adequacao das demonstragdes financeiras e da
gestao dos recursos publicos (Leitdo; Dantas, 2016).

Os tribunais de contas também possuem a competéncia de aplicar
sancoes ¢ penalidades em caso de irregularidades ou inconformidades
identificadas nas auditorias financeiras, que podem incluir multas, reco-
mendagdes de corregdo de desvios e, em casos mais graves, a responsabi-
lizacao dos gestores publicos (Miranda; Silva, 2015).

Apesar dos relevantes objetivos e do amplo mandato dos tribunais
de contas para realizar auditorias contabeis-financeiras, este instrumento
de fiscalizacdo ndo estd implantado ou estd em estdgio incipiente de im-
plementacdo em muitas cortes de contas brasileiras, conforme levanta-
mento de Rodrigues (2021) e ATRICON (2024).
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Dessa forma, a implantagdo da auditoria contabil-financeira como
instrumento de fiscaliza¢do da gestdo dos recursos publicos ou das contas
publicas ¢ um dos desafios dos tribunais de contas subnacionais, a qual
exigira estratégias semelhantes as do Tribunal de Contas da Uniao.

2.4 Estratégia do TCU para implantacio da auditoria financeira

O TCU tem adotado uma série de estratégias para fortalecer a audi-
toria financeira no Brasil, visando atender plenamente as suas competén-
cias constitucionais e legais. Em 2014, o TCU aprovou uma estratégia de
fortalecimento da auditoria financeira, que incluia a implementagao de um
plano de agdo para o periodo de 2015 a 2020 e o objetivo de convergéncia
aos padrOes e as boas praticas internacionais de auditoria financeira em
um prazo de doze anos (Brasil, 2014).

A estratégia de fortalecimento da auditoria financeira no TCU compreen-
de quatro dimensdes e doze macro objetivos, que estao detalhados na Tabela 1.

Tabela 1 - Estratégia de fortalecimento da auditoria financeira no TCU

Dimensoes Macro objetivos

Ajustar os arranjos institucionais para cumprir o mandato legal de auditoria fi-
Mandato e nanceira;
Objetivos expandir o mandato de auditoria financeira para niveis inferiores do Governo;

integrar a auditoria financeira com outros trabalhos.

Investir recursos na fungdo auditoria financeira;

Recursos e . . .
Oreanizacio estabelecer um perfil profissional para a auditoria financeira;
g ¢ incorporar a fung¢do auditoria financeira na estrutura organizacional.
Sistematizar procedimentos de auditoria financeira;
Meétodos e estabelecer uma politica de controle de qualidade da auditoria financeira;
Procedimentos = desenvolver uma cultura para a promogao de “melhores praticas” em auditorias

financeiras.

Aumentar a efetividade das opinides e recomendagdes;
melhorar a comunicagdo para ser mais eficaz e abrangente;
desenvolver indicadores de impacto para a fungdo de auditoria financeira.

Relatorios e
Impactos

Fonte: elaborada pelo autor com base em Keaney (2013).
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A Corte de Contas Federal tem adotado diversas estratégias para
fortalecer a auditoria financeira no Brasil, com o objetivo de atender ple-
namente as suas competéncias constitucionais e legais. Em 2014, o TCU
aprovou uma estratégia de fortalecimento que incluiu a implementacao
de um plano de agdo para o periodo de 2015 a 2020, além de uma meta
de convergéncia aos padrdes e boas praticas internacionais de auditoria
financeira em um prazo de doze anos (Brasil, 2014).

As principais agdes e medidas adotadas pelo 6rgdo de controle ex-
terno da Unido incluem:

a) capacitacdo e treinamento: ha um investimento continuo na ca-
pacitacdo e no treinamento dos auditores, com o intuito de aprimorar suas
competéncias técnicas e garantir a conformidade com as Normas Interna-
cionais de Auditoria Financeira (ISSAI 200, 2010). A Declaragao de Lima,
na Secdo 14, ja estabelecia a necessidade de qualificagdo profissional dos
auditores, abrangendo conhecimentos juridicos, contabeis, economicos e
outras técnicas de gestdo (INTOSAI-P1, 1977). O TCU tem promovido
cursos, workshops e programas de formagao continuada para manter seus
auditores atualizados sobre as melhores praticas de auditoria financeira;

b) desenvolvimento de metodologias e ferramentas: o TCU tem se
empenhado no desenvolvimento e na adogdo de metodologias e ferramen-
tas de auditoria financeira alinhadas as melhores praticas internacionais.
As normas internacionais de auditoria orientam os tribunais de contas a
elaborar manuais, orientacgoes e instru¢cdes (NBASP 100, 2022; INTOSAI-
-P1, 2022). Nesse sentido, a Corte de Contas Federal investe na criagdo de
manuais, guias e procedimentos operacionais padrdo, bem como na im-
plementacéo de sistemas de informacgao e tecnologias de apoio a auditoria
(Oliveira; Dutra, 2014);

¢) parcerias e cooperagdo internacional: a Corte de Contas Federal
estabelece parcerias e cooperagdes com organismos internacionais, como
a International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI),
para promover a troca de experiéncias e fortalecer as capacidades institu-
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cionais. A participacdo em redes e foruns internacionais permite ao TCU
aprender com a experiéncia de outros paises e compartilhar suas proprias
praticas e inovagdes (INTOSAI 2010);

d) monitoramento e avaliacdo: implementagcdo de mecanismos de
monitoramento ¢ avaliagdao das auditorias financeiras realizadas, assegu-
rando a qualidade e a eficacia dos trabalhos. O TCU adota indicadores de
desempenho e critérios de avaliagdo para monitorar a execucdo das audi-
torias financeiras, garantindo que os resultados estejam em linha com os
objetivos estabelecidos (Brasil, 2014).

Essas agdes visam, principalmente, aumentar a confiabilidade das
demonstragdes contabeis, fortalecer a prestagdo de contas e a transparén-
cia na gestao dos recursos publicos, contribuindo para uma administragao
publica mais eficiente e responsavel. A estratégia do TCU também promo-
ve uma cultura de integridade e ética na administragdo publica, incenti-
vando a adog@o de praticas de governanga e controle interno que previnam
irregularidades e melhorem a gestao dos recursos publicos.

No ambito da Corte de Contas Federal, a Secretaria de Macroa-
valiagdo Governamental (SEMAG) ¢ a unidade especial responsavel por
apoiar o ministro relator no Plenario do TCU, preparando propostas de
parecer prévio sobre as contas do governo do Presidente da Republica.
Suas atribui¢oes incluem realizar auditoria das demonstragdes contabeis
consolidadas do Governo Federal e analisar a execu¢do orcamentaria ¢ a
situagdo fiscal (Dutra; Champomier, 2014).

Segundo Oliveira e Dutra (2014, p. 42-43), a pesquisa da INTOSAI
revela que “metade dos auditores financeiros possui certificagdo profis-
sional em contabilidade e auditoria, o que os habilita a exercer a profissao
com mais competéncia técnica”. Corroborando essa visdo, Cunha (2018)
salienta que a analise da conformidade das informagdes financeiras e a
aplicacdo de testes e procedimentos de auditorias contabeis requerem so-
lidos conhecimentos em contabilidade.
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Assim como o TCU, Cunha (2018) sugere que os Tribunais de Con-
tas subnacionais elaborem estratégias e planos de acao, incluindo regula-
mentagdo da atividade, recrutamento de pessoal e alocagdo de auditores
com formacao profissional em ciéncias contabeis, para a efetiva implanta-
¢a0 e realizagdo das auditorias dos relatorios contabeis.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia é uma parte fundamental do projeto de pesquisa,
pois define os procedimentos e as técnicas que serdo utilizados para al-
cangar os objetivos propostos. Este estudo visa avaliar a capacidade do
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT) para realizar
auditorias das demonstracdes ¢ dos relatorios contabeis-financeiros. Para
isso, sera adotada uma abordagem metodologica que combina métodos
qualitativos e quantitativos, conforme descrito a seguir.

3.1 Tipo de pesquisa

A pesquisa classifica-se como exploratoria e descritiva, com uma
abordagem mista que integra métodos qualitativos e quantitativos. Essa
combinagdo permite uma analise mais abrangente ¢ robusta do proble-
ma de pesquisa, integrando dados numéricos e informagdes contextuais
(Creswell, 2014).

a) Exploratoria: utilizada para obter uma compreensao inicial da
capacidade da Corte de Contas de Mato Grosso em realizar auditorias
financeiras (Gil, 2008);

b) Descritiva: empregada para detalhar e caracterizar essa capacida-
de, fornecendo uma visdo abrangente do tema (Vergara, 2007).
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3.2 Coleta de dados

A coleta de dados sera realizada por meio de da analise documental
e do questionario eletronico estruturado:

a) analise documental: consiste na revisdo de normas, planos, re-
latorios de auditoria e outros documentos relevantes do TCE-MT. Essa
analise visa identificar as diretrizes e praticas adotadas pelo tribunal em
relagdo a auditoria financeira (Bowen, 2009).

b) questionario eletronico estruturado: sera enviado por meio do
Google Forms aos auditores, técnicos e outros servidores do Tribunal de
Contas do Estado para obter insights qualitativos sobre a capacidade do
tribunal para realizar auditorias financeiras, além de identificar desafios e
oportunidades de melhoria (Kaufmann; Kraay; Mastruzzi, 2009). O ques-
tionario ¢ dividido em duas partes:

o Parte I: aborda o perfil funcional dos respondentes, com cinco questdes;

o Parte II: abrange a percep¢ao sobre a implantagdo da auditoria finan-
ceira, com questdes baseadas na estrutura adaptada do Questionério de Indice
Environmental, Social and Governance (ESG) do TCU (Brasil, 2024).

3.3 Pré-teste e aplicacdo do questionario

O pré-teste do questionario foi realizado por uma unidade técnica
do Tribunal de Contas, composta por dez integrantes, entre 16 e 21 de
outubro de 2024. Foram sugeridos ajustes na redag¢do das questdes 6 a
15, para melhorar a compreensdo dos respondentes. O TCE-MT possui
357 servidores efetivos, mas por celeridade e praticidade da coleta de da-
dos, o questionario foi distribuido a trés grupos de WhatsApp, formados
por servidores do Tribunal, que totalizam 225 participantes potenciais. O
periodo de coleta de dados iniciou-se em 22 de outubro e encerrou-se em
4 de novembro de 2024, com 22 respondentes, o que representa cerca de
6,16% da populagao.
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3.4 Analise de dados

A analise de dados sera realizada em duas etapas:

a) Analise Qualitativa: as respostas do questiondrio serdo exami-
nadas por meio da técnica de analise de conteudo, buscando identificar
categorias e temas emergentes, bem como compreender as percepgdes dos
respondentes sobre a capacidade do tribunal de realizar auditorias finan-
ceiras (Bardin, 2016);

b) Analise Quantitativa: utilizara técnicas estatisticas descritivas
para calcular frequéncias absolutas e relativas, médias e outras medidas
estatisticas a fim de descrever a capacidade do tribunal em termos de re-
cursos, processos e resultados de auditoria (Martins; Thedphilo, 2009).

3.5 Validacao dos dados

Para garantir a validade e a confiabilidade dos dados coletados, sera
adotada a triangulacdo de dados na fase de analise e discussao dos resulta-
dos. Isso permitira integrar e comparar os dados qualitativos e quantitativos,
aumentando a robustez das conclusdes da pesquisa (Creswell, 2014). Além
disso, os dados das questdes 6 a 15 serdo confrontados com a legislagao.

3.6 Metodologia de avaliacio e pontuacao

Para avaliar o nivel ou estagio de implementacéo da auditoria finan-
ceira, foi atribuido um valor distinto (peso) a cada tipo de resposta das ques-
toes 6 a 15 do questionario. Com base no total de pontos e na escala de
medi¢ao/pontuacao de zero a dez, a capacidade do Tribunal de Contas para
realizar auditorias financeiras sera classificada em cinco estagios: inexis-
tente, inicial, intermediario, estabelecido e aprimorado. Os resultados serdo
tabulados, e as pontuagdes apuradas em valores nominais e relativos.
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4 RESULTADOS, ANALISES E DISCUSSAO
4.1 Perfil funcional dos servidores do Tribunal de Contas

A primeira parte do questionario aborda as caracteristicas funcio-
nais dos servidores publicos do TCE-MT, incluindo cargo, tempo de ser-
vigo, formagao profissional, escolaridade e area de conhecimento em nivel
de pos-graduagdo. Este perfil ¢ fundamental para compreender a capacida-
de técnica e organizacional do tribunal em realizar auditorias financeiras.

Os Graficos 1 e 2 ilustram os resultados dos cargos publicos ocu-
pados pelos respondentes e o tempo de servigo publico, respectivamente.

Grafico 1 - Cargo publico ocupado
1. Qual cargo vocé ocupa no Tribunal de Contas?
22 respostas

Auditor Plblico Externo 13 (59,1%)

Técnico de Controle Externo

Cargo efetivo em outro 6rgdo ou
entidade publica

Cargo em comissao 5(22,7%)

Qutros 3(13,6%)
0 5 10 15

Fonte: dados da pesquisa (2024).
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Grafico 2 - Tempo de exercicio do cargo publico

2. Ha quanto tempo vocé exerce o cargo?

22 respostas
@ Menos de 5 anos
@ De 5a 10 anos
® De 10a 15anos
@® De 15a 20 anos
@ Acima de 20 anos

Fonte: dados da pesquisa (2024).

A maioria dos respondentes ocupa o cargo de auditor ptblico ex-
terno (59,1%), seguidos por servidores em cargos de comissao (22,7%).
Além disso, 63,6% dos servidores possuem mais de 10 anos de tempo de
servigo publico. A prevaléncia de auditores publicos externos esta con-
forme a Diretriz 22 da Resolugdo ATRICON n.° 13/2018, que enfatiza a
importancia de auditores de controle externo na execugdo de auditorias
(ATRICON, 2018).

No entanto, apesar de auditores publicos externos estarem capa-
citados para auditorias de legalidade e operacionais, conforme a Lei n.°
9.383/2010 e Diretriz 29 (a) da Resolugdo ATRICON n.° 13/2018, a mes-
ma lei ndo lhes confere atribuicdes especificas para realizar auditorias
contabeis e financeiras.

Os dados sobre formacdo profissional, apresentados no Grafico
3, mostram que 50% dos respondentes possuem graduagdo em Direito,
40,9% em Ciéncias Contabeis e 18,2% em Administracdo.
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Grafico 3 - Formagao profissional dos servidores publicos

3. Qual é seu curso de ensino superior?
22 respostas

Administragio 4 (18,2%)
Ciéncias Contabeis —9 (40,9%)
Direito -11 (50%)
Economia

Processamento de dados

Fisioterapia

12,5

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Essa diversidade de formagdes é crucial para as atividades de controle
externo, especialmente em auditoria. Embora a lei de carreira do TCE-MT
exija apenas ensino superior completo para ingresso nos cargos de auditor
publico externo e técnico de controle publico externo (Mato Grosso, 2002,
2010), a seleg@o de profissionais com formacdo profissional especifica nas
ciéncias sociais aplicadas é uma pratica eficiente de gestdo por competén-
cias, uma vez que o auditor, segundo Dutra e Cavalcante (2011, p. 65), pode
exercer papéis como os de juiz, contador, pesquisador e consultor adminis-
trativo, que requerem base profissional em Direito, Contabilidade, Ciéncias
Sociais, Administragdo e Economia respectivamente.

Nesse sentido, os auditores dos tribunais de contas devem ter qua-
lificagdes necessarias para desempenhar suas atribuigdes e conhecimentos
juridicos, econdmicos, contabeis e outras técnicas de gestdo, de acordo
com a INTOSAI-P1 (1977), diretrizes estas que vao ao encontro dos tipos
de inspe¢des e auditorias contabeis, financeiras, or¢amentarias, operacio-
nais e patrimoniais que competem aos tribunais de contas (Brasil, 1988).

Conforme o Grafico 4, a maioria dos servidores ptblicos possui cursos
de especializagio (54,5%), seguidos de mestrado (22,7%) e graduacao (13,6%).
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Grafico 4 — Nivel de escolaridade dos servidores publicos

4. Qual é seu nivel de escolaridade?
22 respostas

Graduagéo
MBA/Especializagéo
Mestrado

Doutorado

Pés-Doutorado

Fonte: dados da pesquisa (2024).

A tendéncia continua na pos-graduagdo, com Direito (57,1%), Con-
tabilidade (47,6%) e Administragdo (23,8%) destacando-se como areas
predominantes, como mostra o Grafico 5.

Grafico 5 - Area de conhecimentos dos cursos de pos-graduagio

5. Caso tenha MBA/Especializagao, Mestrado ou Doutorado, qual € a drea de conhecimento?

21 respostas

Administragao 5(23.8%)
Contabilidade (auditoria ou

9
controladoria) 10 (47 8%)

1 (4.8%)

0.0 25 5,0 75 10,0 12,5

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Estes resultados estdo em consonancia com a Diretriz 32 (¢) da Reso-
lugdo ATRICON n.° 13/2018 (ATRICON, 2018), que incentiva a adogdo de
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acoes de fomento a formacao académica em nivel de especializagido, mestra-
do e doutorado dos servidores publicos dos tribunais de contas brasileiros.

Da comparagdo entre esses graficos, fica evidente que o TCE-MT
possui servidores publicos com formagao em cursos de ensino superior e
de pos-graduagdo adequada, sobretudo em Contabilidade, para executar as
atividades de auditoria contabil-financeira.

4.2 Percepcio dos servidores do tribunal de contas sobre da implanta-
¢ao0 da auditoria financeira

A analise da percepgdo dos servidores sobre a regulamentagio
da auditoria financeira no TCE-MT, apresentada na Tabela 2, revela que
40,9% acreditam que a auditoria financeira esta parcialmente regulamen-
tada, enquanto 31,8% apontam a auséncia total de regulamentagao.

Tabela 2 - Dimensdo B — Normatizagdo da auditoria financeira
Respostas Marcadas
Questdes A B C D
Fa Fr Fa Fr Fa Fr Fa Fr

6. Ha previsao da auditoria financeira
no Regimento Interno ou outro ato 7 318% 3 13,600 9 40,9% 3 13,6%
normativo do Tribunal de Contas?

7. Ha previsao da auditoria financeira
no planejamento estratégico do Tribu- 8 = 36,4% 2 9,1% 9 409% 3  13,6%
nal de Contas?

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Essas percepg¢des sdo confirmadas pela analise do Regimento Inter-
no do TCE-MT e do Planejamento Estratégico, que nao incluem diretrizes
claras para auditorias financeiras (TCE-MT, 2021; TCE-MT, 2023). A re-
gulamentacdo ¢ crucial, como enfatizado por Keaney (2013), para efetivar
as auditorias financeiras.
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A Tabela 3 destaca que 54,5% dos respondentes indicam a inexistén-
cia de uma unidade especifica de auditoria financeira no TCE-MT, contras-
tando com a estrutura do TCU, que conta com a SEMAG para essa fungao.

Tabela 3- Dimensao C — Organizagao e recursos humanos
Respostas Marcadas
Questdes A B C D
Fa Fr Fa Fr Fa Fr Fa Fr

8. Ha unidade de fiscalizagdo espe-
cializada em auditoria financeira e/
ou de contas de governo no Tribunal
de Contas?

12 545% 0  0,0% 7 31.8% 3 13,6%

9. Ha auditores e técnicos lotados nas
unidades de fiscalizagdo de acordo 7 318% 0  0,0% 13 59,1% 2 9,1%
com a sua formagao profissional?

10. Ha auditores e técnicos lotados
em unidades de fiscalizagdo de acor-
do com sua experiéncia e capacitagio

profissionais?

6 273% 1  45% 13 59,1% 2 9,1%

11. Ha cursos de capacitagao profis-
sional em auditoria das demonstra- 7 318% 3 13,6% 12 545% O 0,0%
¢Oes contabeis na Escola de Contas?

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Este cenario contraria praticas observadas em outros tribunais de
contas, onde unidades técnicas especializadas sdo comuns (Rodrigues,
2021; Oliveira e Dutra, 2014). Existem muitas atividades e processos na
administracdo publica que sdo complexos e relevantes, tais como previ-
déncia, saude, energia, finangas publicas, as quais requerem fiscalizagao e
monitoramento por unidades técnicas especializadas das cortes de contas.

Além disso, 59,1% dos respondentes afirmam que a alocagdo de
servidores nas unidades de fiscalizacdo ¢ feita parcialmente com base em
suas formacdes e capacitacdes profissionais, pratica que precisa ser refor-
cada para melhorar a eficiéncia das auditorias financeiras.

Diferentemente da auditoria de conformidade, a realizagdo da au-
ditoria contabil-financeira exige, além de conhecimentos da primeira, co-
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nhecimentos técnicos em Contabilidade, técnicas de auditoria contabil,
amostragens estatisticas, das principais transagdes econdmicas e financei-
ras da organizacdo ¢ da avaliacdo dos sistemas de controle contabil.

Para garantir qualidade e perenidade do trabalho de auditoria conta-
bil-financeira nas cortes de contas é importante a criagao ou reestruturagao
de uma unidade de fiscalizagdo especializada para exercer essa atividade,
com alocagdo de servidores com formacgao técnica e habilitacdo legal e
implementacao de politicas de capacitagdo de servidores.

A Tabela 4 revela que 50% dos participantes afirmam a auséncia de
manuais de auditoria financeira no TCE-MT, enquanto 31,8% relatam a
existéncia de diretrizes apenas parciais.

Tabela 4 - Dimensao D — Métodos e procedimentos de auditoria financeira
Respostas Marcadas
Questoes A B C D
Fa Fr Fa Fr Fa Fr Fa Fr

12. Ha orientagdes e procedimentos
de auditoria contabil estabelecidos 11 50,0% 1 45% 7 31,8% 3 13,6%
em Manual de Auditoria Financeira?

13. Ha solugdes de tecnologia da
informagdo para auxiliar a fungdode 7  31,8% 2  9,1% 11 50,0% 2 9,1%
auditoria financeira?

Fonte: dados da pesquisa (2024).

O manual de auditoria financeira ¢ um documento que contém orien-
tagOes tedricas e praticas simplificadas acerca do planejamento, execugdo
e elaboragdo do relatdrio de auditoria segundo os padrdes internacionais,
sendo, portanto, um referencial fundamental para o desenvolvimento dos
trabalhos de auditoria.

A adocgdo de solugodes de TI para auditoria financeira também € per-
cebida como parcial, conforme relatado por Costa e Dutra (2014). Com a
enorme quantidade de dados e informagdes disponiveis, o trabalho de audi-
toria financeira necessita de tratamento e analise por alguma soluggo de TI.
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Metade dos respondentes nota a auséncia de auditoria financeira no
plano bianual de fiscalizacdo do TCE-MT, sendo que para 31,8% deles ha
previsdes parciais, de acordo com a Tabela 5.

Tabela 5 - Dimenséo E — Processo de auditoria financeira
Respostas Marcadas
Questoes A B C D
Fa Fr Fa Fr Fa Fr Fa Fr

14. H4 auditoria financeira prevista
no plano anual ou bienal de fiscaliza- 11 = 50,0% 2 9,1% 7 318% 2 9,1%
¢do do Tribunal de Contas?

15. Ha praticas de auditoria financeira
e de certificagdo de contas ou de-
monstragdes contabeis relevantes dos
governantes?

Fonte: dados da pesquisa (2024).

7 31.8% 2 91% 12 545% 1 4,5%

Para a maioria dos respondentes, a auditoria financeira ndo esta pre-
vista adequadamente no plano de fiscalizagdo do tribunal mato-grossense,
fato que pode prejudicar a realizacdo de um trabalho de auditoria com
eficiéncia e eficacia.

Além disso, a certificagdo das contas dos governantes ¢ parcial na
percepgao de 54,5% dos respondentes, fato que compromete a transparén-
cia e a accountability de 45,5% das contas dos prefeitos municipais.

Este padrao reflete a falta de pratica formal na auditoria financeira
e confirma a necessidade de melhorias estruturais e de processos na Corte
de Contas mato-grossense.

4.3 Avaliaciao do Estagio de Implantacao
Os resultados da Tabela 6 indicam que o TCE-MT alcangou 4,55

pontos na avaliacdo do processo de implantacao da auditoria financeira,
categorizando o estagio como intermediario.
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Tabela 6 - Avaliagdo do nivel de implantagao da auditoria financeira
Respostas Marcadas

Questodes A B C D Total de Pontos

Fa Fr Fa Fr Fa Fr Fa Fr

Questdo 6 7 0,00 3 0,75 9 6,75 3 3,00 0,48
Questao 7 8 0,00 2 0,50 9 6,75 3 3,00 0,47
Questdo 8 12 0,00 0 0,00 7 5,25 3 3,00 0,38
Questao 9 7 0,00 0 0,00 13 9,75 2 2,00 0,53
Questdo 10 6 0,00 1 0,25 13 9,75 2 2,00 0,55
Questdo 11 7 0,00 3 0,75 12 9,00 0 0,00 0,44
Questdo 12 11 0,00 1 0,25 7 5,25 3 3,00 0,39
Questdo 13 7 0,00 2 0,50 11 8,25 2 2,00 0,49
Questdo 14 11 0,00 2 0,50 7 5,25 2 2,00 0,35
Questdo 15 7 0,00 2 0,50 12 9,00 1 1,00 0,48

Total 83 0,00 16 4,00 100 75,00 21 21,00 4,55

Fonte: elaborada pelo autor com base nos dados da pesquisa (2024).

Este resultado € consistente com a avaliagdo nacional do MMD-TC,
que classifica a auditoria contabil-financeira em estagios iniciais ou incipien-
tes nos tribunais de contas subnacionais (Rodrigues, 2021; ATRICON, 2024).

Ao comparar as duas avaliacdes, observa-se que o estagio inter-
mediario da auditoria financeira no TCE-MT ¢ equivalente ao nivel de
desenvolvimento do MMD-TC, ressaltando a necessidade de esforgos
continuos para melhorar o indicador de auditoria financeira e seus crité-
rios de avaliagdo.

Isso implicard, para a Corte de Contas de Mato Grosso, no aprimo-
ramento da regulamentag¢do da auditoria interna, da organizacdo de uma
unidade de fiscalizagdo especializada e gestdao dos recursos humanos a essa
unidade, dos métodos, procedimentos e do processo de auditoria financeira.

Por fim, esse alinhamento e aprimoramento permitira que o TCE-
-MT e outros tribunais de contas avancem em dire¢do a uma auditoria
financeira mais eficaz ¢ abrangente.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo avaliar a capacidade da Corte de
Contas de Mato Grosso em realizar auditorias financeiras nos 6rgaos e
entidades da administragdo publica estadual e municipal. O papel da con-
tabilidade aplicada ao setor publico é central, consistindo em registrar,
mensurar, controlar e evidenciar, por meio de relatérios contabeis-finan-
ceiros, os atos e fatos econdmicos e administrativos praticados por 6rgaos
governamentais. Isso inclui a gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial
e de custos das organizagdes publicas.

A auditoria financeira ¢ fundamental para garantir a credibilidade
e confianga nessas informagdes. Trata-se de um processo sistematico que
examina as demonstragdes contabeis de um 6rgao ou entidade, visando
expressar uma opinido sobre sua adequacao, fidedignidade e conformida-
de com as normas contabeis aplicaveis.

Os resultados, embora baseados em uma amostra limitada, indicam
que todos os servidores publicos que responderam ao questionario pos-
suem formacdo superior na area de ciéncias sociais aplicadas, principal-
mente em administragdo, ciéncias contabeis e direito. Além disso, 70%
dos respondentes tém cursos de pos-graduagdo nessas areas, demonstran-
do uma qualificagdo relevante para as atividades de controle externo.

Em relagdo a percepcao dos servidores sobre a implanta¢ao da au-
ditoria financeira no TCE-MT, os dados revelam que a auditoria financeira
ndo estd formalmente regulamentada (31,8%) ou adequadamente estabe-
lecida por atos normativos (40,9%). Além disso, 50,2% dos respondentes
indicam a auséncia de um manual de auditoria financeira, € 0s manuais exis-
tentes nao tratam a matéria de forma suficiente (31,8%). Nao ha também
previsdo de auditoria financeira no plano bianual de fiscalizagdo (50,0%).

A avaliacdo geral desta percepcdo resultou em uma pontuacao de
4,55 em um maximo de 10 pontos, classificando o estagio de implantagao
da auditoria financeira como intermediario. Isso sinaliza que ainda ha de-
safios significativos a serem superados e espago para desenvolvimento no
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processo de implementacdo e execugdo da auditoria financeira.

As principais limitagdes da pesquisa incluem a baixa representativi-
dade da amostra, possivelmente decorrente do curto prazo disponibilizado
para o preenchimento do questionario e da falta de disposi¢cdo dos servi-
dores para responderem, além da escassez de pesquisas sobre auditorias
financeiras nos tribunais de contas brasileiros.

Para pesquisas futuras, recomenda-se ampliar este estudo para inves-
tigar o estagio de implementacao da auditoria financeira em outros tribunais
de contas brasileiros. Além disso, seria benéfica a realizac¢do de estudos so-
bre como as auditorias financeiras podem melhorar a qualidade das demons-
tragOes contabeis e a transparéncia na gestao publica. Isso podera contribuir
significativamente para a evolugdo da pratica de auditoria financeira no Bra-
sil, promovendo uma governanga mais eficaz e responsavel.
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RESUMO

O presente artigo visa analisar as implicagdes legais dos atos que importem
enriquecimento ilicito no ordenamento juridico brasileiro, nos quais possuam
apenas sangdes civis previstas pela Lei n°® 8.429/92. Averigua-se se estas pena-
lidades se encontram em conformidade com as legislagdes internacionais das
quais o Brasil ¢ signatario, essencialmente em relagdo a Convengao das Nagdes
Unidas Contra a Corrupgao, a Convengao Interamericana Contra a Corrupgao e
a Convengao sobre o Combate a Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangei-
ros em Transagdes Comerciais Internacionais, as quais preveem que os Estados
Partes tipifiquem como delito, com sangdes penais, portanto, os atos que impor-
tem enriquecimento ilicito. Dessa forma, verifica se estes atos sao considerados
espécies do género corrupcao pelo ordenamento interno, assim como determina
a legislagdo alienigena, inferindo-se pela mora legislativa do Estado brasileiro
em rela¢do a mandados internacionais de criminalizagdo nesse caso. Essa ana-
lise foi feita a partir do entendimento de que as convengdes que versam sobre a
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corrupgao, protegem o “direito de viver em um ambiente livre de corrupgdo” e,
por esse motivo, devem ser consideradas como Tratados Internacionais de Di-
reitos Humanos, com status de supralegalidade, devendo as normas ordinarias
estarem de acordo com aquelas para terem validade. Para tanto, os métodos de
pesquisa utilizados, em abordagem qualitativa, foram o bibliografico, o docu-
mental e o estudo de caso.

Palavras-chave: enriquecimento ilicito; corrupgo; sangdes civis; sangdes
penais.

ABSTRACT

This paper aims to analyze the legal implications of acts that result in illi-
cit enrichment in the Brazilian legal system, which only has civil sanctions
provided for by Law no. 8.429/92. It investigates whether these penalties
are in compliance with international legislation to which Brazil is part of,
essentially in relation to the United Nations Convention Against Corruption,
the Inter-American Convention Against Corruption and the Convention on
Combating Corruption of Foreign Public Officials in International Commer-
cial Transactions, which provide that States Party classify as an offense, with
criminal sanctions, therefore, acts that result in illicit enrichment. In such a
manner, it verifies whether these acts are considered a subdivision of the cor-
ruption category by the internal legal system, as determined by foreign legis-
lation, inferring from the legislative delay of the Brazilian State in relation to
international criminalization warrants in this case. This analysis was based
on the observation that the Conventions that deal with corruption protect the
“right to live in an environment free from corruption” and, for this reason,
are considered as International Human Rights Treaties, with supralegal sta-
tus, thus ordinary laws must comply with these to be valid. Furthermore, the
research methodologies used, in a qualitative approach, were the bibliogra-
phical review, the documentary and the case study.

Keywords: illicit enrichment; corruption; civil sanctions; criminal sanctions.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 456-483, jul./dez. 2025. 457



458

SILVEIRA; JUNIOR - Enriquecimento ilicito: uma anilise do ordenamento juridico brasileiro
em contraponto com tratados internacionais contra a corrupcio

Avaliado pelo sistema Data de submissao: 17/06/2024
dSOléllljj%{e ](D)hgd review Data de aprovagédo: 20/09/2024
( OJS — versio 3) Data de versdo final: 29/04/2025

8 access Data de publicagao online: 23/06/2025
1 INTRODUCAO

A Lein® 8.429/92, com redagdo dada pela Lei n® 14.230/2021, dis-
pde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos de impro-
bidade administrativa de que trata o § 4° do art. 37 da Constituicdo da
Republica, além de dar outras providéncias.

A Lei de Improbidade Administrativa apresenta como suas espécies,
atualmente: a) os atos de improbidade administrativa que importam o en-
riquecimento ilicito (art. 9°); b) os atos de improbidade administrativa que
causem prejuizo ao erario (art. 10); e ¢) os atos de improbidade adminis-
trativa que atentam contra os principios da administragdo publica (art. 11).

Traz, ainda, um rol de sangdes civis aos atos praticados, em seu
art. 12, caput e incisos, importando resumidamente: a) na perda dos bens
ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio; b) na perda da funcao
publica; c) na suspensao dos direitos politicos; d) no pagamento de multa
civil; ) e na proibigdo de contratar com o poder publico ou de receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente.

Em seuart. 11, § 1°, previsto na “Secao I1l — Dos Atos de Improbidade
Administrativa que Atentem Contra os Principios da Administragao Publica”,
cita a Convencao das Nagoes Unidas contra a Corrupgo (Convengao de Mé-
rida), promulgada pelo Decreto n® 5.687, de 31 de janeiro de 2006.

Infere-se que a lei buscou respaldo na referida legislacdo internacio-
nal, portanto, como base para a aplicacao do dolo especifico nessa espécie
de improbidade administrativa, afirmando que somente ocorrera quando
for comprovado, na conduta funcional do agente ptiblico, o fim de obter
proveito ou beneficio indevido para si ou para outra pessoa ou entidade.
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A Convengao das Nagdes Unidas contra a Corrupgao, a qual o Bra-
sil ratificou, ademais, apresenta mandado internacional de criminalizagdo
em relagdo ao enriquecimento ilicito em seu art. 20 — Enriquecimento ili-
cito’, ou seja, determina que o Brasil tipifique crime tais atos como espé-
cies do género corrup¢do. No mesmo sentido, apresenta-se a Convengao
Interamericana Contra a Corrupg¢do, em seu art. [X — Enriquecimento ili-
cito*, da qual também ¢ signatario. Dessa forma, uma vez que ndo houve
a observancia dos respectivos mandados internacionais de criminalizagao
pelo legislador brasileiro, ndo havendo, assim, legislagdo penal vigente
nesse aspecto, encontra-se o Brasil em mora legislativa.

2 AIMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E A CORRUPCAO

No ordenamento juridico brasileiro, a improbidade administrativa
¢ uma pratica ilicita realizada, de acordo com o art. 2°, caput e paragrafo
unico, da Lei n° 8.429/92, “por agente publico e aquele que, mesmo nao
sendo agente publico, ocorra dolosamente para a pratica do ato, sendo
uma de suas espécies os atos que importem enriquecimento ilicito”.

Segundo Justen Filho (2021, p.12), ao comentar a reforma da Lei de
Improbidade Administrativa, afirma que:

A improbidade ocorre quando o titular de uma fungéo estatal,
atuando de modo isolado ou em acordo com sujeito privado,
viola o fim inerente a sua posi¢do, visando ou nio obter van-
tagem patrimonial indevida, independentemente de acarretar
dano ao erario (Justen Filho, 2021, p. 12).

3 Artigo 20 - Enriquecimento ilicito. Com sujeigdo a sua constitui¢do ¢ aos principios fundamentais de
seu ordenamento juridico, cada Estado Parte considerara a possibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras
indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido intencionalmente, o enriquecimento
ilicito, ou seja, o incremento significativo do patriménio de um funcionario publico relativos aos seus ingressos
legitimos que ndo podem ser razoavelmente justificados por ele.

4 Artigo IX - Enriquecimento ilicito. Sem prejuizo de sua Constitui¢do ¢ dos principios fundamentais
de seu ordenamento juridico, os Estados Partes que ainda ndo o tenham feito adotardao as medidas necessarias para
tipificar como delito em sua legislagdo o aumento do patriménio de um funcionario publico que exceda de modo
significativo sua renda legitima durante o exercicio de suas fungdes e que ndo possa justificar razoavelmente. Entre
os Estados Partes que tenham tipificado o delito de enriquecimento ilicito, este sera considerado um ato de corrupgao
para os propositos desta Convengao [...].
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Ademais, na defini¢do de Araujo (2023, p.25),

A improbidade administrativa ndo ¢ crime. Nao se trata de um
ilicito penal, mas de uma conduta que revela um ilicito civel e
politico. Improba ndo ¢ qualquer conduta imoral. E a necessi-
dade de ndo se vulgarizar a compreensdo do que ¢ improbida-
de administrativa recomenda o seu enquadramento como uma
imoralidade de gravidade elevada, uma imoralidade juridica-
mente qualificada (Aratjo, 2023, p. 25).

Bezerra Filho (2023, p.24), sob outro aspecto, ressalta que “a lega-
lidade do ato esta condicionada a sua comunhdo com a moralidade, sem a
qual incorre em ilegalidade”. O autor pondera ainda que:

Merece registro o fato da atuag@o dos Tribunais de Contas e do
Ministério Publico quanto & apuragdo de atos de improbidade
em prol da moralidade administrativa e da defesa do patriménio
publico, mas se sabe que o esforco que o Ministério Publico
tem desenvolvido com a finalidade de recompor o patrimonio
publico ¢ moralizar a administragdo, lamentavelmente, tem
enfrentado 6bice no ambito do Poder Judiciario por sua mo-
rosidade judicante aliada ao formalismo processual e a falta
de priorizacdo na tramitagdo de feitos desta natureza (Bezerra
Filho, 2023, p. 24).

Por sua vez, Huntington (1975, p. 72) aduz que a corrup¢ao latu
sensu diz respeito ao “comportamento de autoridades publicas que se des-
viam das normas aceitas, a fim de servir a interesses particulares”.

Em sentido estrito, Ferreira Filho (1991, p. 2) interpreta que a cor-
rupcdo se refere a “conduta de autoridade que exerce o poder de modo
indevido, em beneficio de interesse privado, em troca de uma retribuigao
de ordem material”.

No Brasil, o termo corrupgdo, que se encontra previsto essencial-
mente no Codigo Penal, é utilizado para designar o mau uso da fungdo pu-
blica com o objetivo de obter uma vantagem ilicita, com exemplos no art.
317 — Corrupgao Passiva; no art. 333 — Corrupgao Ativa; e no art.337-B
— Corrupgao Ativa em Transagcdo Comercial Internacional.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 456-483, jul./dez. 2025.



SILVEIRA; JUNIOR - Enriquecimento ilicito: uma anilise do ordenamento juridico brasileiro

em contraponto com tratados internacionais contra a corrup¢io

Nesse sentido, Masson (2014, p.1139) afirma que:

Tutela-se a Administracdo Publica, especialmente no tocante a
probidade dos agentes publicos, os quais sdo impedidos de soli-
citar ou receber, no desempenho de suas fungdes, qualquer tipo
de vantagem indevida (Masson, 2014, p. 1139).

Tais condutas envolvem a figura do funcionario publico que, confor-
me o art. 327, caput e § 1° do Codigo Penal, sdo considerados como aqueles
que, embora transitoriamente sem remuneragao, exercem cargo, emprego
ou funcdo publica, equiparando-se aqueles os que o exercem em entidade
paraestatal e a quem trabalha para empresa prestadora de servigo contratada
ou conveniada para a execugao de atividade tipica da administragao publica.

Insta salientar a interpretagdo feita por Soares de Sa (2020, p.1)
correlacionando a improbidade administrativa e a corrupgao, a qual afir-
mou que, no contexto da promulgacdo da Constituicdo da Republica em
1988,

a improbidade administrativa surgiu como um modelo vincula-
do ao direito administrativo possuindo como centro o principio
da moralidade, tendo o art. 37, §4°, elencado as sang¢des em
caso da pratica de atos enumerados como improbos, no intuito
de atender aos anseios da sociedade como forma de combate
a corrupgdo, bem como aos eventuais abusos praticados pelos
agentes publicos e preservar a probidade administrativa (Soares
de Sa, 2020, p.1).

Percebe-se, portanto, que a corrupgdo se encontra afeta ao direito
penal, com sangdes penais, ao contrario da improbidade administrativa,
em que as sang¢des sdo civis. E importante explanar que uma sangio no
se sobrepde e, em regra, nao anula a outra, em razao da independéncia das
instancias, prevista hodiernamente no art. 935, do Codigo Civil; no art.
67, do Coédigo de Processo Penal; no art. 125, da Lei n® 8.112/1990; e pela
interpretagdo sistematica da Lei n® 8.429/1992.
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Dessa forma, a Lei de Improbidade Administrativa, em seu art. 12,
caput, prevé a aplicabilidade de suas penalidades de forma autdbnoma nos
ambitos penais, civis e administrativos, independentemente da aprovacao
ou rejeicao de contas pelo 6rgdo de controle interno ou pelo Tribunal ou
Conselho de Contas, de acordo com o previsto no inciso II do art. 21.

3 AS CONVENCOES INTERNACIONAIS DE COMBATE A
CORRUPCAO

Na esfera da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), o Brasil ¢ sig-
natario da Convengao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao (Decreto n°
5.687/2006); na esfera da Organizagdo dos Estados Americanos (OEA),
o Brasil ¢ signatario da Convencdo Interamericana Contra a Corrupgao
(Decreto 4.410/2002); e na esfera da Organizacao para a Cooperagao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o Brasil é signatario da Conven-
¢do sobre o Combate a Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transac¢des Comerciais Internacionais (Decreto n° 3.678/2000).

A Convengao da ONU foi criada considerando-se como preocupa-
¢oOes contidas no seu Predmbulo, dentre outras, a gravidade dos problemas
e as ameagas decorrentes da corrupgdo para a estabilidade e a seguranga
das sociedades; e os casos de corrupgdo que penetram em diversos setores
da sociedade, os quais podem comprometer uma propor¢do importante
dos recursos dos Estados e que ameagam a estabilidade politica e o seu
desenvolvimento sustentavel.

Um dos seus principais objetivos ¢ promover ¢ fortalecer as me-
didas para prevenir e combater mais eficaz e eficientemente a corrupgao,
dentre elas mandados internacionais de criminalizacao de condutas ilicitas
envolvendo funcionarios publicos, que assim sdo definidos como: a) toda
pessoa que ocupe um cargo legislativo, executivo, administrativo ou ju-
dicial de um Estado Parte, ja designado ou empossado, permanente ou
temporario, remunerado ou honorario, seja qual for o tempo dessa pessoa
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no cargo; b) toda pessoa que desempenhe uma fungao publica, inclusive
em um organismo publico ou numa empresa publica, ou que preste um
servico publico, segundo definido na legislag@o interna do Estado Parte
e se aplique na esfera pertinente do ordenamento juridico desse Estado
Parte; e c) toda pessoa definida como funcionario publico na legislacao
interna de um Estado Parte.

Percebe-se que a definigdo de funcionario publico é ampla, tanto que
a Lei de Improbidade Administrativa prevé a sua propria para fins de im-
probidade administrativa, da mesma forma que o Codigo Penal prevé a sua
propria para fins penais, sendo a Convengdo da ONU a mais abrangente.

A Convengio da OEA prevé como um de seus propodsitos, em seu
Artigo II — Proposito, paragrafo 1, a promogao e o fortalecimento do de-
senvolvimento, por cada um dos Estados Partes, dos mecanismos necessa-
rios para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupgao.

Para tanto, em seu Artigo I - Defini¢des, determina como funciona-
rio publico, funcionario de governo ou servidor publico, qualquer funcio-
nario ou empregado de um Estado ou de suas entidades, inclusive os que
tenham sido selecionados, nomeados ou eleitos para desempenhar ativi-
dades ou fungdes em nome do Estado ou a servigco do Estado em qualquer
de seus niveis hierarquicos.

As principais razdes para a sua criagdo, que nos interessam no pre-
sente artigo, encontram-se previstas em seu preambulo, quais sejam: a)
a democracia representativa exige o combate a toda forma de corrupgao
no exercicio das fungdes publicas e aos atos de corrupgao especificamen-
te vinculados a seu exercicio; b) o combate a corrupgao reforca as ins-
tituigdes democraticas e evita distor¢des na economia, vicios na gestao
publica e deterioragao da moral social; e ¢) para combater a corrupgao, ¢
responsabilidade dos Estados erradicar a impunidade e envidar todos os
esforgos para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupgao no exercicio
das fung¢des publicas e nos atos de corrupgao especificamente vinculados
a seu exercicio.
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Ja a conven¢do da OCDE aborda a imediata criminalizacdo de
atos de corrup¢do de funcionarios publicos estrangeiros ligados a transa-
¢Oes comerciais internacionais, de forma efetiva e coordenada, conforme
previsto em seu predmbulo.

A respectiva convengdo vai além da criminalizacdo de agdes e
omissdes do funcionario publico brasileiro, pois visa a criminalizagao
do funcionario publico estrangeiro ¢ a responsabilizagdo nao criminal de
pessoas juridicas pela corrupcao, conforme o preconizado em seu arti-
go 2 — Responsabilidade de Pessoas Juridicas.” Ademais, em seu artigo
10 — Extradi¢do,® conclui-se que a corrupgdo praticada por funcionario
publico estrangeiro deve ser um delito passivel de extradicdo.  Outros-
sim, apresenta expressamente, em seu artigo 3 — Sangdes,’ san¢des cabi-
veis aos atos dos funciondrios publicos estrangeiros, afirmando que devera
haver punicdo com penas criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas.
De acordo com o artigo 1 — O Delito de Corrupcdo de Funcionarios P-
blicos Estrangeiros, paragrafo 4, alinea a), funcionario publico estrangeiro
significa qualquer pessoa responsavel por cargo legislativo, administrati-
vo ou juridico de um pais estrangeiro, seja ela nomeada ou eleita; qualquer
pessoa que exerca funcdo publica para um pais estrangeiro, inclusive para
representacdo ou empresa publica; e qualquer funcionario ou representan-
te de organizagdo publica internacional.

5 Artigo 2. Responsabilidade de Pessoas Juridicas. Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias
ao estabelecimento das responsabilidades de pessoas juridicas pela corrupgao de funcionario piblico estrangeiro, de
acordo com seus principios juridicos.

6 Artigo 10. Extradigdo. 1. A corrupgdo de um funcionario publico estrangeiro devera ser considerada um
delito passivel de extradi¢do, segundo as leis das Partes e os tratados de extradi¢do celebrados entre elas [...].
7 Artigo 3. Sangdes. 1. A corrupgio de um funcionario publico estrangeiro devera ser punivel com

penas criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas. A extensdo das penas devera ser comparavel aquela apli-
cada a corrupgao do proprio funcionario publico da Parte e, em caso de pessoas fisicas, devera incluir a privagao da
liberdade por periodo suficiente a permitir a efetiva assisténcia juridica reciproca e a extradi¢do; 2. Caso a responsa-
bilidade criminal, sob o sistema juridico da Parte, ndo se aplique a pessoas juridicas, a Parte devera assegurar que as
pessoas juridicas estardo sujeitas a sangdes ndo-criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas contra a corrupgao de
funcionario publico estrangeiro, inclusive sangdes financeiras; 3. Cada Parte devera tomar todas as medidas neces-
sarias a garantir que o suborno e o produto da corrupgao de um funcionario publico estrangeiro, ou o valor dos bens
correspondentes a tal produto, estejam sujeitos a retenc¢do e confisco ou que sangdes financeiras de efeito equivalente
sejam aplicaveis; 4. Cada Parte devera considerar a imposigao de sangdes civis ou administrativas adicionais a pes-
soa sobre a qual recaiam sangdes por corrupgio de funcionario publico estrangeiro (grifo nosso).
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Conforme o previsto no paragrafo 1 do Artigo 1 — O Delito de Cor-
rupcao de Funciondrios Publicos Estrangeiros (Decreto n° 3.678, 2000),

1. Cada Parte devera tomar todas as medidas necessarias ao es-
tabelecimento de que, segundo suas leis, ¢ delito criminal qual-
quer pessoa intencionalmente oferecer, prometer ou dar qual-
quer vantagem pecunidria indevida ou de outra natureza, seja
diretamente ou por intermediarios, a um funcionario publico
estrangeiro, para esse funciondrio ou para terceiros, causando
a acdo ou a omissdo do funcionario no desempenho de suas
fungdes oficiais, com a finalidade de realizar ou dificultar tran-
sacdes ou obter outra vantagem ilicita na condugio de negocios
internacionais (Decreto n°® 3.678, 2000).

No ordenamento juridico interno, de acordo com a Lei n°® 8.429/92, em
seu art. 1°, o sistema de responsabilizagdo por atos de improbidade administrati-
va tutelara a probidade na organizacao do Estado e no exercicio de suas fungdes,
como forma de assegurar a integridade do patrimoénio publico e social.

Ocorre que nenhum tratado internacional aborda o “direito de viver em
um ambiente livre de corrup¢ao” como um direito humano, o que abre mar-
gem para argumentos no sentido de que Convengdes que tratam sobre a cor-
rupcao nao sao consideradas Tratados Internacionais de Direitos Humanos.

De acordo com Kant, a corrupgao ¢ “inerente a natureza humana,
razdo pela qual nenhum direito universal poderia impedir a sua ocorrén-
cia” (Kant, 1959). Furtado afirma que se trata de “um mal necessario para
que o governo ¢ as economias funcionem de modo mais eficiente” (Furta-
do, 2015). Ja Almeida aduz que até mesmo “diferentes graus de corrupc¢ao
podem ser tolerados como fendomenos transitorios ou culturais de diferen-
tes regides ou paises” (Almeida, 2017).

Entretanto, esses argumentos vém perdendo forga, tanto por posi-
cionamentos doutrinarios contemporaneos quanto por interpretagdes e jul-
gamentos atuais de Tribunais. Murray e Andrew entendem que o “direito
de viver em um ambiente livre de corrupgdo deve ser considerado um
direito humano, pois quando os agentes publicos se corrompem, eles dei-
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xam de agir como intermedidrios neutros e, consequentemente, o Estado
deixa de exercer a sua funcdo original e precipua de ser uma parte neutra
para que as pessoas ndo ajam em razdo de seus proprios interesses e inva-
dam a liberdade alheia” (Murray; Spalding, 2015).

Além disso, os autores afirmam que “a elevacdo de status colocaria
as leis de combate a corrupgdo a frente de outras leis” (Murray; Spalding,
2015). Traduz-se no sentido de que, no ordenamento juridico brasileiro,
as Convengoes contra a corrupg¢ao nao teriam status de lei ordinaria, mas
sim de supralegalidade, em posi¢ao hierarquica acima daquelas, portanto.

Em sequéncia, os mesmos autores justificam no sentido de que “a
elevagdo da liberdade de corrupgdo a condigdo de direito humano fra-
gilizaria a justificativa de posicionamentos que descartam as iniciativas
contra a corrupgdo por se tratarem de um fenomeno cultural” (Murray;
Spalding, 2015). Por fim, alegam que ¢ “absolutamente impossivel imple-
mentar outros direitos humanos fundamentais, como os direitos a saude e
a educagdo, sem também tratar da corrup¢ao” (Murray; Spalding, 2015).

Nesse sentido, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH) publicou a Resolucao n° 01/17 sobre os “Direitos Humanos e a
Luta Contra a Impunidade e a Corrupgdo”, na qual enfatizou a “ligagdo
inequivoca entre a luta contra a corrupgdo e o exercicio e desfrute dos
direitos humanos” (CIDH, 2017).

Ademais, a CIDH editou a Resolugao n® 01/18 sobre a “Corrupgao e
Direitos Humanos”, na qual a Comissao considera que a “corrup¢ao ¢ um
fendmeno complexo que afeta os direitos humanos em sua integralidade —
civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais — assim como
o direito ao desenvolvimento; que enfraquece a governabilidade e as ins-
titui¢des democraticas, fomenta a impunidade, mina o Estado de Direito e
exacerba a desigualdade (CIDH, 2018). Na ocasido, destacou alguns eixos
fundamentais e formulou recomendagdes para que os Estados lidem com
o fenomeno da corrupgdo a partir de uma abordagem de direitos humanos
(CIDH, 2018).
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Verifica-se, portanto, que ¢ valido destacar o desenvolvimento es-
tatal numa perspectiva voltada ao ser humano. Sob esse viés, Brito Junior
(2022, p.9) afirma que:

a pessoa ¢ sujeito central do desenvolvimento. Nao sendo pos-
sivel conceber a ideia de um Estado desenvolvido enquanto ex-
pressiva parcela da populagdo vive em condigdes miseraveis e
privada de capacidades elementares. Desse modo, o processo
de desenvolvimento de um Estado, que ¢ bastante complexo
e n3o pode se resumir a simples indices de desenvolvimento,
deve ter o foco no seu povo (Brito Junior, 2022, p. 9).

A Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) também
reconheceu a violagdo direta a direitos humanos a partir da pratica de atos
de corrupcdo no caso Ramirez Escobar e Outros vs. Guatemala, julgado em
9 de margo de 2018. Na decisdo, a Corte IDH (2018. p. 173-174) destacou:

as consequéncias negativas da corrupcdo e os obstaculos que re-
presentam para o gozo e desfrute efetivo dos direitos humanos,
bem como o fato de que a corrupgdo de autoridades publicas ou
prestadores privados de servigos publicos afeta de uma forma
especial grupos vulneraveis (Corte IDH, 2018. p. 173-174).

Além disso, a Corte IDH (2018. p. 173-174) afirmou, ainda, que:

a corrupcdo ndo afeta apenas os direitos das pessoas fisicas in-
dividualmente afetadas, sendo que repercute negativamente em
toda a sociedade, na medida em que fragiliza a confianga da
populagdo no governo e, com o tempo, na ordem democratica
e no estado de direito. A Corte lembra que os Estados devem
adotar as medidas para prevenir, punir e erradicar eficaz e efi-
cientemente a corrupgao (Corte IDH, 2018, p. 173-174).

Dessa forma, considerando-se os posicionamentos apresentados,
pode-se concluir que as Convengdes da ONU, da OEA ¢ da OCDE que
versam sobre o combate a corrupgao deveriam ser consideradas como Tra-
tados Internacionais de Direitos Humanos, possuindo, assim, status de su-
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pralegalidade no ordenamento juridico brasileiro, pois aprovadas por voto
da maioria simples no Congresso Nacional.

Essa classificagdo decorre de interpretagdes da Constituicdo da Repu-
blica de 1988 em conjunto com a decisdo do Supremo Tribunal Federal. Em
regra, uma Convengdo Internacional que nao versa sobre direitos humanos
possui status de lei ordinaria quando internalizada. Entretanto, se se tratar
de um Tratado Internacional de Direitos Humanos, em regra, o seu status
normativo, quando adentra no ordenamento juridico, é o de supralegalida-
de. Ou seja, encontra-se abaixo da Constitui¢ao e acima das leis ordinarias,
devendo estas estarem em conformidade com aquelas para terem validade.
Para tanto, a sua aprovacgdo deve ocorrer por maioria simples na Camara e
no Senado (STF, Recurso Extraordinario n® 466.343/SP).

Ademais, excepcionalmente, ha a possibilidade de um Tratado
Internacional de Direitos Humanos ter status de emenda constitucional,
quando for aprovado por trés quintos dos membros da Camara e do Sena-
do, em dois turnos de votagdo (art. 5°, §3°, da CRFB/8S).

Portanto, conclui-se que a Convengdo das Nagdes Unidas Contra a
Corrupgao, a Convengdo Interamericana Contra a Corrupgao e a Conven-
¢do sobre o Combate da Corrupcao de Funcionarios Publicos Estrangeiros
em Transagdes Comerciais Internacionais deveriam ser consideradas como
Tratados Internacionais de Direitos Humanos no ordenamento juridico bra-
sileiro e terem status de supralegalidade, devendo, assim, as normas ordina-
rias estarem em conformidade com aquelas e, por isso, estarem vinculadas a
tipificar o enriquecimento ilicito como um crime do género corrupgao.

4 O ENRIQUECIMENTO ILICITO COMO ESPECIE DO GE-
NERO CORRUPCAO

Apesar de o ordenamento interno nao ter tipificado o enriquecimen-

to ilicito como uma espécie de delito do género corrupgdo, ndo possuindo,
assim, sangoes penais para tanto, a Convengdo das Nagdes Unidas Contra
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a Corrup¢do, a Convengdo Interamericana Contra a Corrupgao e a Con-
ven¢ao sobre o Combate da Corrupgao de Funcionarios Publicos Estran-
geiros em Transa¢des Comerciais Internacionais assim o fizeram.

Primeiramente, as proprias nomeagodes dadas as respectivas Con-
vengdes indicam que o seu contetido, primordialmente, trata-se de medi-
das a serem implementadas pelos Estados Partes no combate a corrupgao,
ou seja, os seus mandados internacionais de criminalizag@o tratam de es-
pécies do gé€nero corrupcao.

A Convengdo da ONU, em seu Capitulo III — Penalizagdo e Aplica-
c¢do da Lei, aborda, no art. 20 — Enriquecimento Ilicito, que cada Estado Par-
te considerara a possibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras
indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido
intencionalmente, o enriquecimento ilicito, ou seja, o incremento significa-
tivo do patrimonio de um funcionario publico relativos aos seus ingressos
legitimos que ndo podem ser razoavelmente justificados por ele.

A Convencgao da OEA, em seu Artigo IX — Enriquecimento ilicito,
afirma que entre os Estados Partes que tenham tipificado o delito de en-
riquecimento ilicito, este sera considerado um ato de corrupgao para os
propositos desta Convencao.

Ja a Convengao da OCDE, em seu Artigo 1 — O Delito de Corrup-
¢ao0 de Funcionarios Publicos Estrangeiros, paradgrafo 1, preconiza que ¢
delito criminal qualquer pessoa intencionalmente oferecer, prometer ou
dar qualquer vantagem pecuniaria indevida ou de outra natureza, seja di-
retamente ou por intermediarios, a um funcionario publico estrangeiro,
para esse funcionario ou para terceiros, causando a a¢do ou a omissao do
funcionario no desempenho de suas fungdes oficiais, com a finalidade de
realizar ou dificultar transagdes ou obter outra vantagem ilicita na condu-
¢do de negocios internacionais.

Portanto, pode-se concluir que aos atos que causem enriquecimento
ilicito, espécie do género improbidade administrativa em ambito nacional,
sdo considerados, pelas legislagdes internacionais apresentadas, como es-
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pécie do género corrupgdo, devendo os Estados Partes tipifica-los como
crimes e determinar as respectivas san¢des de natureza penal.

5 O ENRIQUECIMENTO ILiCITO E A SUPRESSAO DE DI-
REITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais sdo aqueles considerados protetivos, no
sentido de limitar o poder estatal em face de eventuais abusos, e essenciais
a dignidade da pessoa humana, a partir de prestagdes estatais para a garantia
de uma existéncia minima, constantes na Constitui¢ao da Republica Fede-
rativa do Brasil em seu Titulo II — Dos Direitos ¢ Garantias Fundamentais,
entre os arts. 5° a 17. Ademais, sdo “primordialmente constitutivos para um
Estado constitucional democratico e representam o verdadeiro nucleo de
uma ordem liberal-democratica” (Carvelli; Scholl, 2011, p. 168).

No entanto, no julgamento da ADI 939-7/DF (STF, 1994), o Supre-
mo Tribunal Federal, corroborando a doutrina mais atualizada, conforme
menciona Lenza (2018), manifestou-se no sentido de que os direitos e
deveres individuais e coletivos ndo se restringem ao art. 5° da Constitui-
¢do da Republica, uma vez que podem ser encontrados ao longo do texto
constitucional, de forma expressa ou decorrente do regime e dos princi-
pios adotados pela Constituicdo, ou ainda, decorrentes dos tratados e con-
vengdes internacionais de que o Brasil seja signatario.® Carvelli e Scholl
(2011, p. 168) ainda esclarecem que:

Os direitos fundamentais delimitam as areas nas quais o poder
estatal ndo deve intervir e representam, a0 mesmo tempo, os
fundamentos da comunidade. Eles sdo a expressdo e a garan-
tia tanto da liberdade politica quanto da liberdade pessoal. Os
direitos fundamentais munem o individuo da garantia de orga-
nizagao e geréncia de sua propria vida, abrindo-lhe a possibili-
dade de participar da vida politica da comunidade. Assim, entre
8 CFRB/88. Art. 5°, § 2° Os direitos e garantias expressos nesta Constitui¢do ndo excluem outros decor-

rentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do
Brasil seja parte.

470 Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 456-483, jul./dez. 2025.



SILVEIRA; JUNIOR - Enriquecimento ilicito: uma anilise do ordenamento juridico brasileiro

em contraponto com tratados internacionais contra a corrup¢io

os direitos fundamentais ¢ a ideia de liberdade democratica
desenvolveu-se uma relagdo simbiodtica, da qual o rompimento
conduziria ao abandono do Estado constitucional democratico
(Carvelli; Scholl, 2011, p. 168).

E importante mencionar que o enriquecimento ilicito deve ser abor-
dado no ambito penal, pois pode vir a trazer prejuizos aos direitos funda-
mentais, tendo em vista que a acdo ou a omissdo perpetrada pelo agente
publico deprecia o interesse publico.

Tal conclusdo tem respaldo em pesquisa realizada pela Fundacdo
Getutlio Vargas e pela Federacao das Industrias do Estado de Sao Paulo
(Fiesp), sustentada pelo Procurador-Geral da Republica durante o julga-
mento do RE n° 593.727/MG (STF, 2015), na qual se constatou que os
desvios de recursos publicos no Brasil podem chegar a R$ 85 bilhdes de
reais por ano (Lessa, 2013), havendo potencial de culminar diretamente na
supressao da concretizagdo dos direitos fundamentais através de politicas
publicas, como em relagdo aos direitos a educacao e a saude.

De acordo com Mazzuolli e Andrade (2023, p.3):

A magnitude do fendmeno da corrupgio, especialmente nos pa-
ises em desenvolvimento, desencadeia consequéncias negativas
para o sistema democratico, o Estado de Direito ¢ os direitos
humanos. Esse estado de coisas exige esfor¢os proporcionais a
gravidade do problema. Para isso, ¢ necessario que a sociedade
civil, os movimentos sociais e toda a populagdo demandem e
exijam transformagdes para erradicar a corrupgao. Também se
exige uma lideranga politica que impulsione essas mudangas
de forma efetiva. Nessa ordem de ideias, torna-se imperativa a
inser¢do das normas anticorrup¢do sobre uma base conceitual
mais robusta, com o reconhecimento da liberdade de corrupgao
como um direito humano universal, fundamental e inalienavel
(Mazzuolli; Andrade, 2023, p.3).

No sentido de que a corrupgdo € relevante e contribui para um
“repensar” da gestdo publica, Simdo (2024) afirma que:

Rev. Controle, Fortaleza, v. 23, n.2, p. 456-483, jul./dez. 2025.

471



472

SILVEIRA; JUNIOR - Enriquecimento ilicito: uma anilise do ordenamento juridico brasileiro

em contraponto com tratados internacionais contra a corrupcio

Partindo-se dessa premissa, de que o combate a corrupgdo ¢é
politica publica, deve-se pensar em instrumentos de planeja-
mento, execucio e controle que enderecem esse problema. E
de se reconhecer os avangos alcangados pelo pais, ndo s6 pelo
aprimoramento legislativo e dos instrumentos de controle, mas
também pela exceléncia da atuagio de 6rgdos como a Controla-
doria-Geral da Unido, por exemplo (Simao, 2024).

6 MANDADOS INTERNACIONAIS DE CRIMINALIZACAO
DOS ATOS DE CORRUPCAO

As normas internacionais sao marcos regulatorios relevantes na con-
sagracao do combate a corrupgdo, devendo as normas ordindrias estarem de
acordo com aquelas para terem validade. Para tanto, o Poder Legislativo Fede-
ral, no exercicio de sua funcao tipica de legislar, precisa observar os mandados
internacionais de criminalizago, sob pena de incorrer em mora legislativa.

A Convengdo das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao, em seu Ca-
pitulo III — Penalizag¢do e Aplicagdo da Lei, artigo 20 — Enriquecimento
Ilicito,” apresenta como mandado internacional de criminaliza¢do o enri-
quecimento ilicito, ou seja, o incremento significativo do patrimonio de
um funcionario publico relativos aos seus ingressos legitimos que nao po-
dem ser razoavelmente justificados por ele, quando cometido de forma
intencional. Nesse mesmo sentido, a Convengdo Interamericana Contra
a Corrupg¢do prevé, em seu artigo IX — Enriquecimento Ilicito,'* que sem
prejuizo de sua Constituicdo e dos principios fundamentais de seu orde-
namento juridico, os Estados Partes que ainda ndo o tenham feito adota-

9 Capitulo III - Penalizacio e aplicaciio da lei. Artigo 20 - Enriquecimento ilicito. Com sujei¢do a
sua constitui¢do e aos principios fundamentais de seu ordenamento juridico, cada Estado Parte considerara a pos-
sibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para qualificar como delito,
quando cometido intencionalmente, o enriquecimento ilicito, ou seja, o incremento significativo do patriménio de
um funcionario publico relativos aos seus ingressos legitimos que nao podem ser razoavelmente justificados por ele
(grifo nosso).

10 Artigo IX - Enriquecimento ilicito. Sem prejuizo de sua Constituicdo e dos principios fundamentais
de seu ordenamento juridico, os Estados Partes que ainda ndo o tenham feito adotardo as medidas necessarias para
tipificar como delito em sua legislagdo o aumento do patriménio de um funcionario publico que exceda de modo
significativo sua renda legitima durante o exercicio de suas fungdes e que ndo possa justificar razoavelmente.

Entre os Estados Partes que tenham tipificado o delito de enriquecimento ilicito, este sera considerado um ato de
corrupgao para os propositos desta Convengao [...].
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rdo as medidas necessarias para tipificar como crime em sua legislagdo o
aumento do patrimdénio de um funcionario publico que exceda de modo
significativo sua renda legitima durante o exercicio de suas fungdes e que
nao possa justificar razoavelmente, assim como preconizado em seu artigo
X — Notificagdo.!! Considerando-se que o enriquecimento ilicito, para os
fins da Convengao, € considerado uma espécie do género corrupgao, e que
no Brasil este ja se encontra tipificado penalmente, pode-se entender que
o enriquecimento ilicito também deveria ser crime na legislagao brasileira.

Também, a Convengdo sobre 0 Combate a Corrupgao de Funciona-
rios Publicos Estrangeiros em Transa¢des Comerciais Internacionais prevé,
em seu artigo 3 — Sangdes, paragrafo 1, que a corrupgdo de um funcionario
publico estrangeiro devera ser punivel com penas efetivas, proporcionais e
dissuasivas.'? A legislacdo brasileira, no art. 9° da Lei de Improbidade Ad-
ministrativa, constitui o ato de improbidade administrativa importando em
enriquecimento ilicito auferir, mediante a pratica de ato doloso, qualquer
tipo de vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, de
mandato, de fungdo, de emprego ou de atividade nas entidades referidas no
art. 1°'3 desta Lei, apresentando um rol de condutas proibidas. A partir da
analise de ambas as Convengdes ¢ da legislacao nacional, conclui-se que os
mandados internacionais de criminalizacdo dizem respeito apenas a uma

11 Artigo X - Notificagdo. Quando um Estado Parte adotar a legislagdo a que se refere o paragrafo 1 dos
artigos VIII e IX, notificard o Secretario-Geral da Organizagao dos Estados Americanos, que, por sua vez, notificara
os demais Estados Partes. Os delitos de suborno transnacional e de enriquecimento ilicito, no que se refere a
este Estado Parte, serdo considerados atos de corrupg¢io para os propésitos desta Conveng¢io a partir de 30
dias, contados da data da referida notifica¢io (grifo nosso).

12 Artigo 3 - Sancdes. 1. A corrup¢io de um funcionario piblico estrangeiro devera ser punivel com
penas criminais efetivas, proporcionais e dissuasivas. A extensdo das penas devera ser comparavel aquela apli-
cada a corrupgéo do proprio funcionario publico da Parte e, em caso de pessoas fisicas, devera incluir a privagéo da
liberdade por periodo suficiente a permitir a efetiva assisténcia juridica reciproca e a extradi¢ao (grifo nosso).

13 § 5° Os atos de improbidade violam a probidade na organizagdo do Estado e no exercicio de suas
fungdes e a integridade do patriménio publico e social dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como
da administragdo direta e indireta, no &mbito da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal (Incluido
pela Lei n° 14.230, de 2021); § 6° Estdo sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patriménio de entidade privada que receba subvengéo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de entes publicos
ou governamentais, previstos no § 5° deste artigo (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021); § 7° Independentemente
de integrar a administragdo indireta, estdo sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patriménio de entidade privada para cuja criagdo ou custeio, o erario haja concorrido ou concorra no seu patriménio
ou receita atual, limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussio do ilicito sobre a contribui¢do dos
cofres publicos (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021).
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das trés espécies de improbidade administrativa, conforme previsto no or-
denamento juridico brasileiro: o enriquecimento ilicito.

Dessa forma, verifica-se que a criminalizagdo nao atinge os atos
que causem danos ao erario ou que ferem os principios da administragao
publica. Pode-se inferir, ainda, que apenas os atos que causem enriqueci-
mento ilicito sdo considerados espécies do género corrupgao pelas normas
internacionais das quais o Brasil é signatério.

A verdade ¢ que o legislador interno deve observar os mandados
das respectivas Convengdes de acordo com o principio da legalidade,
pois para que uma conduta seja considerada crime, deve estar prevista
em legislacdo ordinaria. Sendo assim, os Estados Partes devem observar
os mandados da legislagdo internacional, porém tém a liberdade de de-
terminar especificamente as condutas que serdo consideradas criminosas,
utilizando as Convengoes de base para tanto.

No entanto, o Brasil ndo se encontra em mora legislativa em re-
lacdo a diversos outros atos que constam nos mandados internacionais
de criminalizagdo apresentados nas respectivas Convengdes contra a cor-
rupcao. Apesar de ndo constarem em legislacdo especifica, apresentam-se
principalmente no Codigo Penal. Abaixo, seguem exemplos previstos na
Convengao da ONU em contraponto com o Coédigo Penal Brasileiro.

Exemplos: a) o suborno de funcionarios publicos nacionais (art. 15
da Convencao da ONU) ¢ correspondente das corrupcdes ativa e passiva
(arts. 333 e 317 do CP); b) o suborno de funcionarios publicos e de funcio-
narios de organizagdes internacionais publicas (art. 16 da Conveng¢ao da
ONU) ¢ correspondente da corrupg¢ao ativa em transacao funcional inter-
nacional e do trafico de influéncia em organizacdo comercial internacional
(arts. 337-B e 337-C do CP); c¢) a malversagdo ou peculato, apropriagao
indébita ou outras formas de desvio de bens por um funcionario publico
(art. 17 da Convengao da ONU) ¢ correspondente da apropriacao indébita,
do peculato e da malversagdo (arts. 312 ¢ 313 do CP); d) o trafico de in-
fluéncias (art. 18 da Convencao da ONU) ¢ correspondente do trafico de
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influéncia previsto no art. 332 do CP; e, ¢) o abuso de fung¢des (art. 19 da
Convengdo da ONU ¢ correspondente ao da prevaricagdo e da corrupgao
passiva, arts. 319 ¢ 317 do CP).

Ocorre que, apesar de haver tipificagdes nacionais das condutas
previstas nos mandados internacionais de criminalizagdo, percebe-se que
a maioria ndo € considerada espécie do género corrupcao pelo direito in-
terno, pois sdo tratadas como espécies do género “Crimes Contra a Admi-
nistracao Publica”, de acordo com previsao no Titulo XI do Cédigo Penal.

A partir dos argumentos apresentados, considerando-se que a Con-
vencdo da ONU, da OEA e da OCDE Contra a Corrupcao possuem status
de supralegalidade, uma vez que nao ha no Brasil uma tipificagdo penal
para tal conduta, esse se encontra em moralidade legislativa por ndo estar
de acordo com o que determinam as Convengdes. Assim, para se adequar
aos contornos da legislacdo internacional, o Brasil teria que editar uma
norma penal para os atos que importam enriquecimento ilicito.

Insta salientar que a Camara dos Deputados apresentou, em 2 de junho
de 2005, o Projeto de Lei 5.363', que tem como principal objetivo incluir os art.
312-A e alterar o art. 327, no Decreto-Lei n° 2.848 de 7 de setembro de 1940,
Codigo Penal Brasileiro, incluindo o tipo penal do enriquecimento ilicito.

Encontram-se apensados quinze Projetos de Lei (PL) aquele,' todos
com o intuito de tornarem crime o enriquecimento ilicito, quais sejam: PL
21/2011 , PL 315/2015, PL 1492/2015, PL 2025/2015, PL 2811/2015, PL
3294/2015, PL 3389/2015, PL 3925/2015, PL 3989/2015, PL 7146/2017 , PL
8151/2017, PL 9594/2018, PL 10171/2018 (1),'* PL 82/2019 ¢ PL 493/2019.

Uma vez que tais projetos de leis foram apensados ao de n® 5.363,
por se tratarem de assuntos iguais ou semelhantes, suas tramitagcdes ocor-

14 Art 312-A. Possuir ou adquirir bens ou valores, o funcionario publico, incompativel com a renda de-
clarada anual, ou que néo possam ser razoavelmente justificados por ele. Pena: reclusio de 2 a 12 anos e multa. Art.
327- Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneragao,
exerce cargo, emprego, fungdo publica ou mandato eletivo.

15 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposi-
ca0=28805 1#:~:text=PL%205363%2F2005%20Inteiro%20teor,Projeto%20de%20Lei&text=Inclui%200s%20art.,-
tip0%20penal%20do%20enriquecimento%20il%C3%ADcito. Acesso em: 12 maio 2024.

16 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2174004.
Acesso em: 12 maio 2024.
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rem conjuntamente. Dessa forma, ja houve parecer pela constitucionalida-
de, juridicidade, técnica legislativa e, no mérito, pela sua aprovacao por
parte da Comissdao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania (CCJC) da
Camara dos Deputados.'”

A ultima atuacdo legislativa ocorreu em 2019, na qual a Mesa Di-
retora da respectiva Casa Legislativa determinou que o Projeto de Lei
fosse submetido ao regime de tramitagao ordinario, proposicao esta que se
encontra sujeita a deliberagao do Plenario.'®

Tendo em vista que é papel do Poder Legislativo Federal legislar
de acordo com os mandados internacionais de criminaliza¢ao previstos
nos Tratados Internacionais dos quais o Brasil é signatario, apesar de ha-
ver Projetos de Lei em tramitacdo no Congresso Nacional acerca da cri-
minalizagdo do enriquecimento ilicito, enquanto nenhum for aprovado e
se tornar uma lei vigente, o legislador brasileiro encontrar-se-4 em mora
legislativa internacional.

7 CONSIDERACOES FINAIS

No ordenamento juridico brasileiro, o enriquecimento ilicito se tra-
ta de uma espécie do género improbidade administrativa, previsto na Lei
n° 8.429/92, constando apenas sanc¢des civis para a pratica das condutas
elencadas na respectiva legislacao interna.

Entretanto, a Convengdo das Nagoes Unidas Contra a Corrupgdo,
a Convencao Interamericana contra a Corrupc¢ao e a Convengao sobre o
Combate da Corrupgao de Funcionarios Publicos Estrangeiros em Transa-
¢coes Comerciais Internacionais, das quais o Brasil é signatario, possuem
mandados internacionais de criminalizacdo para que os Estados Partes
tornem crime, portanto, com sangdes penais, os atos de enriquecimento
ilicito, além de considera-los como espécies do género corrupgao.

17 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=482305.
Acesso em: 12 maio 2024.
18 Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=1718447&-

filename=Ultimo%20Despach0%20-%20PL%205363/2005. Acesso em: 12 maio 2024.
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Porém, para que tais mandados sejam de cumprimento obrigatorio pelo
Poder Legislativo Federal, essas Convengdes devem ser consideradas como
Tratados Internacionais de Direitos Humanos, pois somente esses podem ter
status de supralegalidade ou de emenda constitucional no direito interno.

Dessa forma, concluiu-se que, em razdo do entendimento contem-
poraneo de doutrinadores e de 6rgdos internacionais, incluindo Tribunais,
de que o “direito de viver em um ambiente livre de corrupgao” se trata de
um direito humano, as mencionadas Convencdes devem ser classificadas
como sendo de direitos humanos.

Portanto, a partir do status de supralegalidade das Convencgdes da
ONU, da OEA e da OCDE sobre o combate a corrupgao, o Estado brasilei-
ro encontra-se em mora legislativa no que tange ao cumprimento dos man-
dados internacionais de criminalizagdo que envolvam o enriquecimento
ilicito, pois ndo os tipificou crime no direito interno, nem o classificou
dentro do género corrupgdo. Apesar de estarem tramitando Projetos de Lei
nesse sentido, nenhum ainda foi aprovado.
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do Tribunal de Contas do Estado (http://www.tce.ce.gov.br) ou, ainda no mesmo
site, pelo menu “Comunicagdo”, em seguida pela aba “Publicagdes”, na sequ-
éncia pela aba “Revista Controle” e, por ultimo, pela aba “Submissdes Online”;

4 Os novos usuarios também podem realizar o cadastro por meio do seguinte link:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/user/register;

5 Na plataforma de cadastro, no campo “Metadados”, deve(m) ser apresentado(s)
o(s) nome(s) completo(s) do(s) autor(es), acompanhado(s) de breve curriculo, re-
latando a experiéncia académica e/ou profissional, endereco, numeros de telefo-
nes e e-mails; ¢

6 Os usuarios ja cadastrados na plataforma da Revista ndo precisam criar um novo
login e senha.
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PADRONIZACAO DOS ARTIGOS (DIRETRIZES PARA AUTORES)
1 O artigo pode ser submetido em portugués, inglés ou espanhol;

2 A estruturagdo do texto do artigo deve se adequar as exigéncias de um trabalho
cientifico, contendo: introdugdo, desenvolvimento, conclusdo/consideragdes finais e
referéncias bibliograficas (os topicos do texto podem receber designacdes diferentes);

3 Para os artigos com pesquisas empiricas, sugere-se a seguinte estrutura: titu-
lo no idioma do artigo, titulo em inglés, resumo, palavras-chave, abstract, ke-
ywords, introdugdo, fundamentagao tedrica, metodologia da pesquisa, resultados
da pesquisa, analise e discussdo dos resultados, consideragdes finais (principais
conclusoes, limitagdes da pesquisa ¢ recomendagdes para estudos posteriores) e
as referéncias bibliograficas;

4 O artigo deve ser escrito em linguagem clara e objetiva. O autor deve evitar a
linguagem coloquial, jargdes da area e termos técnicos sem a devida explicagdo;

5 O artigo deve ser submetido a revisdo de grafia de sua lingua original, pois tex-
tos com problemas dessa natureza poderao ser rejeitados pelos Editores;

6 Para redagdo e apresentagdo do texto ¢ requerida a sua adequacdo as normas
da Associagdo Brasileira de Normas e Técnicas — ABNT (NBRs 6022/2018,
6023/2018, 6024/2012, 6028/2021 e 10520/2023);

7 Os Editores podem sugerir alteragdes do artigo, tanto no que se refere ao con-
teudo da matéria, quanto em relagdo a adequacao do texto as normas de redacdo
e apresentagdo da ABNT (NBRs 6022/2018, 6023/2018, 6024/2012, 6028/2021
e 10520/2023);

8 Quando o trabalho for escrito por varios autores, ¢ preciso ordena-los de acordo
com a contribuicdo de cada um, com o autor principal em primeiro lugar. Caso
seja adotado outro procedimento, os autores deverdo explicitar a razao;

9 Nio serao permitidas alteragdes (inclusdo e substitui¢do) na autoria dos artigos
apos a etapa de dupla avaliagao andnima;
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10 A fundamentagéo tedrica deve ser consistente, com pesquisa bibliografica atu-
alizada e realizada em periddicos nacionais e internacionais renomados na area
de conhecimento;

11 Os artigos devem ter, no minimo, 10 e, no maximo, 20 paginas, incluindo qua-
dros, tabelas, graficos, figuras, mapas, notas ¢ referéncias;

12 O titulo do artigo deve ser apresentado em seu idioma original e em inglés,
escrito em negrito, centralizado e em letras caixa-baixa. O titulo em inglés deve
constar logo abaixo do titulo no idioma original. Procede-se de forma idéntica a
apresentagdo do resumo, imediatamente acompanhado das palavras-chave, em
seus idiomas originais e em inglés (abstract e keywords);

13 O niimero maximo de autores por artigo ¢ 5 (cinco);

14 O titulo do artigo deve ter no maximo 20 (vinte) palavras. Os resumos em por-
tugues, inglés ou espanhol devem conter no maximo 250 (duzentos e cinquenta)
palavras, contendo a indicagdo de 3 (trés) a 5 (cinco) palavras-chave nos mesmos
idiomas para indexac@o, que devem ser separadas por ponto e virgula;

15 O resumo em inglés (abstract) devera ser uma tradugao fiel do resumo no idio-
ma original do artigo, assim como as palavras-chave (keywords);

16 O resumo deve ressaltar, no minimo, o objetivo, o0 método de pesquisa e os
principais resultados do trabalho;

17 Nao deve haver, em hipotese alguma, identificacdo do(s) autor(es) no corpo do
trabalho e no arquivo de submissao. Recomenda-se utilizar a ferramenta “Inspe-
cionar Documento”, como exemplo de submissdo na extensao “doc”, para
verificar e excluir propriedades ocultas e/ou informagdes pessoais do arquivo;

18 O arquivo deve ser digitado em qualquer processador de texto (ex.: MS-Word, LibreOf-
fice, Google Docs etc.), ndo podendo ultrapassar 2MB, ndo sendo aceito o formato em pdf.

19 O texto deve ser escrito em fonte Times New Roman, tamanho 12, em espaga-
mento simples e alinhamento justificado, com excegdo das referéncias bibliogra-
ficas, que devem estar alinhadas a esquerda;
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20 Nos paragrafos, o recuo especial da primeira linha é de 1,25c¢m e ndo ha espa-
camento entre eles;

21 O layout da pagina deve ser feito em papel A4 (29,7 x 21 cm), com margens:
superior (3 cm), esquerda (3 cm), inferior (2 cm) e direita (2 cm);

22 As se¢des do artigo devem ser escritas com a numeragdo arabica correspon-
dente da seguinte forma: 1 SECAO PRIMARIA (CAIXA ALTA, NEGRITO,
TAMANHO 12); 1.1 Sec¢do secundaria (Caixa baixa, negrito, tamanho 12);
1.1.1 Segdo terciaria (Caixa baixa, itdlico, sem negrito, tamanho 12); 1.1.1.1
Secdo quaterndria (Caixa baixa, itdlico, negrito, tamanho 12); 1.1.1.1.1 Segao
quinaria (Caixa baixa, sem negrito, tamanho 12);

23 O resumo no idioma original do artigo, o abstract, as notas de rodapé, as
citacdes longas, assim como as ilustracdes, devem ser incluidos no documento
principal, na sequéncia em que aparecem no texto (e nao ao final do documento),
escritos em fonte com tamanho 10;

24 A identificag@o da(s) ilustragdo(des) deve aparecer na parte superior precedida
da palavra designada (quadro, tabela, figura, grafico, mapa, imagem e outros),
seguida de seu numero de ordem de ocorréncia no texto, em algarismos arabicos,
travessao e do respectivo titulo. Na parte inferior da ilustragdo, ¢ obrigatério in-
dicar a fonte consultada, ainda que seja uma produgao do(s) proprio(s) autor(es),
assim como as legendas, notas e outras informagdes necessarias a sua compreen-
sdo, se houver. A ilustracdo deve ser citada no texto;

25 A definigdo da(s) ilustracao(des) deve estar em alta qualidade para visualizagdo e
leitura, assim como o tamanho utilizado da fonte. A Revista Controle — Doutrina e Ar-
tigos ¢ impressa em tonalidade monocolor (preta), logo as ilustragdes que apresentem
cores devem ser modificadas para visualizagdo nas tonalidades preta e cinza;

26 Negritos devem ser utilizados apenas em titulos e subtitulos;

27 Palavras estrangeiras devem ser grafadas em italico, enquanto neologismos ou
acepgoOes incomuns entre “aspas’;
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28 As notas devem ser evitadas; quando utilizadas devem ser breves, servindo
para explicar ou esclarecer o texto, de maneira sucinta, ¢ ndo se confundirem com
a referéncia utilizada; devem vir ao final da pagina em que aparecem, preferen-
cialmente, com numeracao sequencial em algarismos arabicos, devendo figurar:
ultimo sobrenome do(s) autor(es), ano e indicagdo de volume, capitulo e pagina
(quando for o caso);

29 As URLs para as referéncias devem ser informadas no texto, sempre que possivel;

30 As citagdes e referéncias devem seguir as normas da Associacao Brasileira de
Normas e Técnicas —ABNT (NBR 10520/2002 e NBR 6023/2018), sendo cuida-
dosamente conferidas pelo(s) autor(es), e suas fontes precisam constar no proprio
corpo do texto, conforme os exemplos seguintes:

a) Citagdo direta:

Sobrenome de um autor:

Segundo Fulano (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fu-
lano, ano, pagina).

Sobrenome de dois autores:

Conforme Fulano e Sicrano (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se
que ...” (Fulano; Sicrano, ano, pagina).

Sobrenome de trés autores:

De acordo com Fulano, Sicrano e Beltrano (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou
“Entende-se que ...” (Fulano; Sicrano; Beltrano, ano, pagina).

Sobrenome de mais trés autores:

Na acep¢do de Fulano et al. (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se
que ...” (Fulano ef al., ano, pagina).

b) Citagdo indireta (Exclui-se apenas a numeracdo da pagina):

Sobrenome de um autor:

Segundo Fulano (ano), “entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fulano, ano).
Sobrenome de dois autores:

Fulano e Sicrano (ano) entendem que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fulano; Sicrano, ano).
Sobrenome de trés autores:

Fulano, Sicrano e Beltrano (ano) entendem que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fu-
lano, Sicrano; Beltrano, ano).
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Sobrenome de mais trés autores:
Fulano ef al. (ano) entendem que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fulano ef al.,ano).

c¢) Citagdes de diferentes autores:
Ex.: Texto...(Lakatos; Marconi, 2017; Bardin, 2011; Oliveira et al., 2012).

ATENCAO:

Ao final do artigo, o texto devera conter uma lista com as referéncias completas
dos documentos utilizados pelo(s) autor(es) para seu embasamento teorico.

As referéncias deverdo ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas a es-
querda. Toda referéncia citada no artigo deve constar na lista de referéncias bi-

bliograficas apresentadas no final do artigo e vice-versa.

As obras devem ser referenciadas em parte ou no todo, em formato impresso ou
digital, conforme os exemplos na sequéncia:

d) Artigo ou matéria de revista, boletim etc.:
NORRIS, D. F.; REDDICK, C. G. Local e-government in the United States:
transformation or incremental change? Public Administration Review, v. 73, n.

1, p. 165-175. 2013.

VIEIRA, P. R. Em busca de uma teoria de descentralizagdo. Revista de Admi-
nistracao Publica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 5, p. 1409-1425, set./out. 2012.

e) Livro:

SCHINDLER, P. S; COOPER, D. R. Métodos de pesquisa em administracio.
Porto Alegre: Bookman, 2016.

VERGARA, S. C. Projetos e relatorios de pesquisa em administracio. 15.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

f) Monografias/dissertagdes/teses:
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AKUTSU, L. Sociedade da informacio, accountability e democracia dele-
gativa: investiga¢do em portais eletronicos no Brasil. 2002. 152 f. Dissertagdo
(Mestrado em Administragdo) — Nucleo de P6s-Graduagdo em Administragao,
Universidade Federal da Bahia (UFBA), Salvador, 2002.

PLATT NETO, O. A. Construcido de um modelo para avaliacio da trans-
paréncia da gestdo da divida publica municipal com vistas a favorecer o
controle social. 2005. 348 f. Tese (Doutorado em Engenharia de Produgéo) —
Programa de Pos-Graduagdo em Engenharia de Produgdo, Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC), Florianépolis, 2005.

g) Parte de Monografia:

QUINTIERE, Marcelo de Miranda Ribeiro. A importancia da dimensao am-
biental nas contas publicas: alguns temas para andlise no Tribunal de Contas de
Santa Catarina. In: Concurso de Monografia do Tribunal de Contas do Es-
tado de Santa Catarina, 1, 2006, Florianépolis. Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina: contas publicas: transparéncia, controle social e cidadania.
Florianopolis: TCE, 2006. p. 73-147.

h) Trabalho apresentado em anais de eventos (congressos, simposios, encontros,
coldéquios, seminarios):

PINHO, J. A. G. de; SACRAMENTO, A. R. S. Transparéncia na Administragdo
Publica: o que mudou depois da lei de responsabilidade fiscal? Um estudo ex-
ploratdério em seis municipios da regido metropolitana de Salvador. In: ENCON-
TRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA E GOVERNANCA, 1., 2004, Rio de
Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: EnAPG, 2004. p. 1-13.

SANTANA, G. A. da S. et al. A representagdo social na interpretagdo de um sonho
de cidade coletivamente construido. In: COLOQUIO INTERNACIONAL SO-
BRE PODER LOCAL, XII, Salvador. Anais... Salvador: UFBA, 2012. p. 1-17.

SANTIN, J. R. O tratamento histérico do poder local no Brasil e a gestdo demo-
cratica municipal. In: SEMINARIO NACIONAL MOVIMENTOS SOCIAIS,
PARTICIPACAO E DEMOCRACIA, 2., 2007, Florianopolis. Anais... Floria-
ndpolis, 2007. p. 323-340.
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i) Trabalhos em meio eletronico:

ROCHA, H. H. N. Transparéncia e accountability no Estado Democratico de
Direito: reflexdes a luz da lei de acesso a informagdo. Revista do TCE/MG, n.
esp., 2012. Disponivel em: http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Mate-
ria/1682.pdf. Acesso em: 01 set. 2013.

WEST, D. M. Assessing e-government: the internet, democracy, and service
delivery by state and federal governments. Providence, USA: Brown University,
September, 2000. Disponivel em: http://www.insidepolitics.org/egovtreport00.
html. Acesso em: 25 ago. 2013.

j) Legislagdo:

BRASIL. Lei Complementar n°® 4320, de 17 de marco de 1964. Estatui Nor-
mas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos or¢amentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Brasilia:
Presidéncia da reptiblica, 1964. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/ leis/14320.htm. Acesso em: 09 jan. 2019.

BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo adminis-
trativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Brasilia: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19784.htm.
Acesso em: 16 out. 2019.

k) Jurisprudéncia:

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 016/2002-TCU-Plenario.

Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Brasilia, 30 de janeiro de 2002. Diario Ofi-
cial de Unido, 15 de fev. 2002.

POLITICA EDITORIAL

1 Os artigos devem ser submetidos a Revista Controle — Doutrina e Artigos pe-
lo(s) préprio(s) autor(es);
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2 A submissdo de um artigo ou o aceite de convite para sua publicagdo implica a
anuéncia incondicional pelo(s) autor(es) a todos os termos da politica editorial do
periddico, bem como a cessao total, irrevogével e gratuita dos direitos autorais a
ele(s) pertinentes;

3 O artigo deve ser inédito no Brasil ou em outro pais, ndo sendo considerada
quebra de ineditismo uma versdo preliminar apresentada em anais de eventos
cientificos nacionais e/ou internacionais;

4 O artigo ndo pode ser submetido a avaliagdo simultanea em outro periddico;

5 Apds a submissao do artigo, o sistema envia uma mensagem de confirmagio
para o(s) autor(es) e, a0 mesmo tempo, para os Editores, avisando-lhes da nova
submissao;

6 O(s) autor(es) com um artigo em processo de avaliagdo ndo deve(m) submeter
outro até receber a avaliagao final da submissao;

7 O artigo submetido a Revista Controle — Doutrina ¢ Artigos sera avaliado pri-
mordialmente quanto a seu mérito cientifico;

8 Os artigos passam pela primeira etapa, o “Desk Review”, em que os Editores
verificam se o artigo se ajusta a linha editorial da Revista Controle — Doutrina e
Artigos, se hd uma contribuigdo teérica-empirica, e se esta de acordo com o for-
mato indicado. Essa etapa pode durar até 2 (dois) meses, tendo como resultado
a rejeicdo da submissdo ou sua seleg@o para continuar no processo de avaliacdo;

9 Os Editores podem, independentemente da oitiva do Conselho Editorial, devol-
ver ao(s) autor(es) os artigos que ndo atenderem aos requisitos vigentes;

10 As avaliagdes sdo feitas em formularios de avaliagdo padronizados, havendo
espago para comentarios personalizados, que sd3o encaminhados ao(s) autor(es)

apos as avaliagoes;

11 O artigo passa pela dupla avaliagdo anonima, sendo analisado por, pelo menos,
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2 (dois) avaliadores (pareceristas) externos de forma andénima (sem a identifi-
cacdo de autoria ¢ dos pareceristas) para a emissdo dos pareceres. A avaliagdo
por pares sem identificacdo garante o anonimato tanto dos autores quanto dos
pareceristas;

12 A avaliagdo considera: a relevancia do artigo; a estrutura textual; a coeréncia
entre a introdug@o e a problematizacdo; a relevancia do referencial teérico; o rigor
dos métodos e técnicas de pesquisa; a analise ¢ a discussdo consistente de dados
(quando aplicavel); e as conclusdes/consideragdes finais;

13 Os Editores emitem o parecer de desempate, em situagdes de divergéncia entre
os pareceristas, ou podem encaminhar para um terceiro parecerista;

14 No caso de “Revisdes Requeridas”, sera dada ciéncia ao(s) autor(es) para justi-
ficar(em) a manutencao da forma original ou para efetuar(em) as corre¢cdes em, no
maximo, 15 dias. A nova versdao do documento podera ser novamente encaminha-
da aos pareceristas para sua revisdo ou analisada pelos Editores para verificagao
do atendimento das “Revisdes Requeridas” pelos pareceristas;

15 No caso de parecer pela “Rejeicdo” por 2 (dois) pareceristas, o artigo ¢ ime-
diatamente excluido do processo de avaliagdo, com posterior comunicagao ao(s)
autore(s);

16 Compete aos Editores analisar as razdes do(s) autor(es) nas situagdes em que
o parecer for pela “Rejeicdo” ou “Revisdes Requeridas”;

17 O(s) autor(es) pode(m) reenviar os artigos devolvidos, desde que efetuadas as
modificagdes necessarias nos prazos estabelecidos pelos Editores;

18 A critério dos Editores, é possivel haver uma segunda rodada de corregdes, antes de
o artigo ser aceito definitivamente; ou, também, pode haver a possibilidade de as corre-
¢des ndo terem sido satisfatoriamente realizadas. Nesse tltimo caso, o artigo € rejeitado;

19 Sendo aceito o artigo, os Editores enviam um comunicado ao(s) autor(es) pelo

sistema para, em seguida, iniciar o processo de edi¢do, que leva aproximadamen-
te 1 (um) més;
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20 Os artigos selecionados para publica¢do sdo encaminhados a revisdo estilis-
tica, linguistica e gramatical, normalizagdo, indexacdo, bem como a produgdo
gréfica e eletronica, sujeitando-se aos ajustes necessarios, a critério dos Editores,
desde que nao impliquem alterag@o do sentido;

21 Antes da publicagdo definitiva, o(s) autor(es) recebe(m) um e-mail com um
link da versdo do artigo pos-corregdes para fazer(em) uma tltima revisdo do for-
mato e emitir(em) sua aquiescéncia final;

22 Quando uma edicao ¢ publicada, os Editores enviam um e-mail com um /ink
de acesso a todos os associados cadastrados na plataforma da Revista Controle —
Doutrina e Artigos;

23 Nao sera publicado, no mesmo semestre, mais de um artigo de um autor/coau-
tor, independentemente da posi¢ao deste na autoria do trabalho;

24 O artigo rejeitado apos as etapas de “Desk Review” ou de dupla avaliagdo
anonima nao podera ser novamente submetido a Revista Controle — Doutrina e
Artigos;

25 O(s) autor(es) tera(ao) a submissdo de seu(s) artigo(s) automaticamente recu-
sada, caso ndo aceite(m) ou descumpra(m) a declaragdo de direitos autorais do
periddico;

26 No Sistema OJS sdo registrados a data de entrada e os passos do processo de
avaliagdo e editoracdo do artigo, de forma que o(s) autor(es) possa(m) acompa-
nhar o status de seu artigo automaticamente pela plataforma;

27 A duragao do processo de publicacdo dos artigos adequados as normas edito-
riais € estimada entre a data de submissdo e a data de langamento da edigdo da

Revista Controle — Doutrina e Artigos; e

28 Cada autor recebera, sem nenhum o6nus, 3 (trés) exemplares do numero da
Revista Controle — Doutrina e Artigos em que foi publicado o seu trabalho.
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