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O que o TCE-SP realmente espera do
Relatorio de Controle Interno?

Todos os anos, érgaos publicos encaminham ao
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
relatérios produzidos pelo Sistema de Controle
Interno.

Em muitos processos, entretanto, a conclusao da
fiscalizacao se repete: o sistema existe, mas sua
atuacao nao foi suficientemente demonstrada.

Para gestores e controladores, surge entao uma
duvida fundamental: O que, afinal, o TCE-SP
espera encontrar em um relatério de Controle
Interno? A resposta ndo esta reunida em um
Unico documento. Mas ela aparece, pouco a
pouco, nos préprios processos julgados pelo
Tribunal. Foi esse o ponto de partida desta
pesquisa.

Foram analisados 24 documentos do TCE-SP,
abrangendo o periodo de 2014 a 2024, incluindo
Balancos Gerais do Exercicio, Relatérios de
Fiscalizacao e processos envolvendo diferentes
estruturas da Administracdo Publica.

O objetivo era identificar um padrao: quais
caracteristicas fazem o Tribunal considerar que o
Controle Interno realmente esta funcionando? A
conclusao foi clara. O foco da fiscalizacao deixou
de ser apenas a existéncia formal do sistema.

Ter uma norma instituindo o Controle Interno, um
responsavel designado e um relatério produzido
ao final do exercicio ja nao é suficiente.

Em processos como os TC-002162.989.23 e
TC-002388.989.23, o Tribunal destacou que a
implementacao do Sistema de Controle Interno
ndo significa apenas existéncia normativa ou
nominal, mas efetiva acao.

A mudanca parece pequena. Mas ela altera
completamente a légica da fiscalizagao. Antes, a
pergunta poderia ser: “Existe um Sistema de
Controle Interno?” Hoje, a pergunta mais
importante parece ser outra: “O que esse sistema
efetivamente fez durante o exercicio?”
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O relatodrio nao é o Controle Interno

Essa € uma das conclusées mais importantes da
pesquisa. Um relatério pode ter dezenas de
paginas e, ainda assim, ndo conseguir demonstrar
uma atuacao efetiva. Por outro lado, um
documento conciso pode ser suficiente quando
deixa claro: o que foi fiscalizado; quais
procedimentos foram realizados; quais riscos
foram identificados; quais recomendacdes foram
expedidas; e quais providéncias foram adotadas.
Em outras palavras: O tamanho do relatério nao é
o principal indicador da qualidade do Controle
Interno. O que importa é a capacidade de
demonstrar que o sistema trabalhou de forma
planejada, continua e preventiva. Essa
preocupacdo aparece na jurisprudéncia analisada.

No TC-002652.989.21, o Tribunal registrou que,
quando o Controle Interno nao exerce
adequadamente suas atribuicdes, a fiscalizacao
preventiva que deveria ocorrer dentro da prépria
Administracao acaba sendo deslocada para o
Controle Externo.

A consequéncia é simples: o problema que
poderia ter sido identificado internamente chega
ao Tribunal sem ter sido percebido — ou corrigido
— pela prépria Administracao.

Existe um roteiro. SO que ele esta
espalhado.

Um dos achados mais interessantes da pesquisa
foi perceber que o préprio TCE-SP vem
demonstrando, em seus julgados, as
caracteristicas que valoriza na atuacao do
Sistema de Controle Interno.

Em sete processos de 2024 — entre eles os
TC-003031.989.24, TC-003021.989.24,
TC-003032.989.24 e TC-002022.989.24 — foi
identificada a repeticao de uma mesma
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orientacao sobre os elementos esperados da
atuacao do sistema.

Entre os aspectos destacados estao:
periodicidade; detalhamento das verificacdes;
atuacao preventiva ou concomitante; avaliacao
da gestao; acompanhamento das
recomendacoes; e proporcionalidade a estrutura
da entidade. Quando um processo é analisado
isoladamente, essas observacdes podem parecer
apenas mais um apontamento da fiscalizacao.
Mas, quando os documentos sao examinados em
conjunto, surge algo maior. Um padrao. Um
verdadeiro roteiro sobre aquilo que o Tribunal
espera encontrar.

A principal pergunta desta matéria

A pesquisa comecou com uma pergunta: O que
realmente convence o TCE-SP de que o Controle
Interno funciona? A resposta encontrada nao estd
relacionada a quantidade de paginas produzidas.
Também nao depende de um relatério cheio de
informacdes, graficos ou linguagem técnica. Os
documentos analisados apontam para outra
direcao. Planejamento. Continuidade. Prevencao.
Evidéncias. Acompanhamento.

www.sinapsejuridica.com.br

E, entre todos os padrdes identificados, um se
destacou pela capacidade de comprometer
praticamente todo o sistema: a auséncia de
planejamento prévio das atividades de
fiscalizacao.

E a partir desse ponto que comeca o principal
achado desta pesquisa.

Nas préximas paginas, veremos por que um
relatério pode estar tecnicamente bem escrito e,
ainda assim, nao convencer o Tribunal — e quais
elementos aparecem com maior frequéncia nos
documentos analisados.

BASE DA PESQUISA

24 documentos analisados | Exercicios de 2014 a
2024 | TCE-SP

A pesquisa possui natureza qualitativa. Os
padrdes apresentados decorrem exclusivamente
da andlise dos documentos selecionados e nao
representam uma projecdo estatistica sobre toda
a jurisprudéncia do Tribunal.

Do Controle Formal ao Controle Efetivo

TCE-SP deixou de se preocupar apenas com a existéncia do sistema e passou a valorizar a sua efetiva atuagdo.

CONTROLE FORMAL

O que ja nao é suficiente

CONTROLE EFETIVO

O que o TCE-SP espera encontrar

Lei

Norma instituindo
o Sistema de
Controle Interno.

Planejamento

Defini¢do prévia do que sera fiscalizado,
com base em riscos.

Responsavel
Designagéo formal
de um responsavel
pelo sistema.

Relatério

Documento produzido
ao final do exercicio.

Q Fiscalizagdo
Verificagdes periédicas e bem documentadas.

O foco da Prevencgio
fiscalizagdo evoluiu: Atuagéo antes que os problemas acontegam.
de uma verificagdo
formal para a analise Recomendacées
da efetividade Registro de achados e proposi¢do de medidas
dd Sistema. para corrego.

Acompanhamento

Verificagdo das providéncias adotadas
e dos resultados alcancados.

Mais do que um relatério, o TCE-SP espera evidéncias de que o Controle Interno atuou durante todo o exercicio.

Conheca o aplicativo em nosso site
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A Falha-Mae do Controle Interno

Entre os padrdes identificados nos 24
documentos analisados, um se destacou pela
capacidade de comprometer toda a atuacao do
sistema: a auséncia de planejamento prévio das
atividades de fiscalizacao.

E 0 que esta pesquisa denominou de Falha-Mae
do Controle Interno.

Antes do inicio do exercicio, o Controle Interno
precisa saber, minimamente, o que pretende
fiscalizar, quais areas apresentam maior risco e
como suas atividades serao distribuidas ao longo
do ano.

E essa a funcéo de instrumentos como o Plano

Operativo Anual ou o Plano Anual de Auditoria
Interna.

No TC-004834.989.24, por exemplo, o Tribunal
analisou uma situacao em que havia relatério
anual de Controle Interno, mas nao existia
planejamento prévio das atividades
fiscalizatdrias.

A consequéncia foi importante.

Sem um plano anterior, tornou-se mais dificil
demonstrar que a atuacao havia sido preventiva.

www.sinapsejuridica.com.br

Afinal, se nao havia uma programacao das
fiscalizacbes, como demonstrar que as
verificacdes decorreram de uma estratégia de
controle — e nao apenas da descoberta de
problemas ja ocorridos?

E nesse ponto que estd a Falha-Mae.

Sem planejamento prévio, o Controle Interno
corre o risco de parecer um sistema que apenas
registra problemas depois que eles acontecem.
E isso compromete a légica preventiva que se
espera do sistema.

O “Gabarito Oculto” do Tribunal

Outro achado relevante surgiu da repeticao de
uma mesma orientacao em julgados de 2024.

Nos TC-003031.989.24, TC-003021.989.24,
TC-003032.989.24, TC-003028.989.24,
TC-003036.989.24, TC-002022.989.24 ¢
TC-002025.989.24, foi identificada uma nota
padronizada indicando caracteristicas valorizadas
na avaliacao do Sistema de Controle Interno.

A partir desse conjunto, a pesquisa identificou
aquilo que denominou “Gabarito Oculto”.

Nao se trata de uma norma autbnoma ou de um
entendimento vinculante de todo o Tribunal.

A Falha-Mae do Controle Interno

Sem planejamento prévio, o controle interno corre o risco de atuar apenas depois que os problemas ja aconteceram,

perdendo sua principal fungao: a prevencao.

Qo

g

AUSENCIA DE FISCALIZACAO ATUACAO
PLANEJAMENTO SEM PRIORIZACAO EPISODICA
PREVIO - DE RISCOS > -
Nao ha definicao As verificagdes O controle é
do que serd ocorrem de forma acionado em
fiscalizado, quais pontual e reativa, situagdes especificas,

sem foco nos
principais riscos
da gestédo.

riscos priorizar e
como as atividades
serdo distribuidas
ao longo do ano.

muitas vezes por
demanda externa
ou apos a ocorréncia
de problemas.

CONTROLE
PREVENTIVO
Reduz riscos.
Evita problemas.
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O problema nao esta
apenas na auséncia
de um documento.

A

IDENTIFICAGAO

A falta de planejamento
DE PROBLEMAS N C;)I:l JI-T‘?OLE pode comprometer
DEPOIS DA a demonstragdo de toda
OCORRENCIA a atuacéo preventiva
As falhas sdo O sistema passa £ gt
constatadas quando a registrar
ja produziram problemas,
efeitos, reduzindo em vez de
a capacidade contribuir para 0 ContrPle Interno
de corregdo e evita-los. deve agir antes,

a efetividade do
sistema.

e ndo apenas depois
que os problemas
acontecem.

CONTROLE
EFETIVO

Protege a gestao.
Gera resultados.
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Trata-se de um padrao identificado pela repeticao
de uma mesma orientacao e pela convergéncia
com outros documentos analisados.

O roteiro aponta, essencialmente, para seis
caracteristicas:

1. Periodicidade

O Controle Interno deve demonstrar atuacao ao
longo do exercicio, e nao apenas produzir um
relatério ao final do ano.

2. Detalhamento

Nao basta afirmar genericamente que “a situacao
esta regular”. E necessario demonstrar o que foi
verificado.

3. Atuacao preventiva

A fiscalizacao deve buscar identificar riscos antes
gue eles produzam consequéncias mais graves.

4. Avaliacao da gestao

A atuacao nao deve se limitar a conferéncia de
numeros ou indices, abrangendo aspectos
relevantes da gestao.

5. Acompanhamento

Uma recomendacado ndo encerra o trabalho. E
preciso verificar se as providéncias foram
efetivamente adotadas.

6. Proporcionalidade

O sistema deve considerar a estrutura e a
complexidade da entidade fiscalizada. O ponto
mais importante é que esses elementos formam
um conjunto. Um relatério periédico, mas
genérico, pode ser insuficiente. Uma fiscalizagao
detalhada, mas realizada apenas depois dos
fatos, também pode perder sua funcao
preventiva.

O que parece emergir dos julgados é uma visao
de Controle Interno como processo continuo, e
nao como um documento produzido uma vez por
ano.

O Paradoxo do Relatdrio Vazio

Um dos resultados mais interessantes da
pesquisa diz respeito ao tamanho do relatério.
Existe uma crenca comum de que um bom
relatério precisa ser extenso. Os documentos
analisados nao confirmam essa ideia.

Conheca o aplicativo em nosso site
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No TC-002831.989.24, o Tribunal registrou que
a efetividade do controle deve ser avaliada a
partir dos resultados alcancados, e nao
exclusivamente pela forma ou pela extensao dos
relatérios.

Isso leva a uma conclusdo importante: Relatério
curto nao é, necessariamente, relatério ruim. O
problema surge quando a brevidade impede que
o Tribunal compreenda o que o Controle Interno
realmente fez. Imagine duas situacgoes.

RELATORIO 1

“Nao foram identificadas irregularidades
relevantes.” A conclusao é curta. Mas nao
informa: o que foi fiscalizado; quais documentos
foram analisados; quais procedimentos foram
realizados. Nesse caso, a auséncia de
apontamentos pode ser interpretada
simplesmente como auséncia de fiscalizacao.
Agora, imagine outra conclusao:

RELATORIO 2

“Apds a analise dos procedimentos previamente
selecionados, das verificacdes realizadas e dos
documentos examinados, nao foram identificadas
irreqgularidades relevantes no periodo.”

O resultado pode ser o mesmo. Mas a segunda
situacao demonstra que houve trabalho antes da
conclusao. Essa é a diferenca que a pesquisa
denominou de Paradoxo do Relatério Vazio: A
concisao pode representar eficiéncia. O siléncio,
porém, pode ser interpretado como auséncia de
fiscalizacao. Portanto, o objetivo nao deve ser
produzir relatérios maiores. Deve ser produzir
relatérios capazes de demonstrar, com
objetividade, o trabalho realizado.

O que mudou em 2024?

Os documentos mais recentes da pesquisa
indicam uma evolugcao importante na forma de
avaliar o Sistema de Controle Interno.

Com a Instrucao n2 01/2024, ganham maior
importancia elementos relacionados ao
planejamento, a gestao de riscos e ao
acompanhamento das acdes corretivas.

Entre os instrumentos identificados nos
documentos analisados estao: planejamento
anual das auditorias; priorizacao das atividades
com base em riscos; identificacao e
acompanhamento de riscos; definicao de
responsaveis e prazos; monitoramento das
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medidas adotadas. No TC-002547.989.24, por
exemplo, aparecem referéncias a necessidade de
metas objetivas e mensurdveis para o
acompanhamento das providéncias adotadas.

Jd 0 TC-002301.989.24 apresentou um conjunto
de medidas integradas, envolvendo plano de
acao, gestao de riscos e planejamento das
atividades de auditoria.

O aspecto mais relevante, entretanto, nao estd na
adocao isolada de cada ferramenta. Estd na
conexao entre elas. O Controle identifica uma
falha. A Administracdo define uma providéncia. E
estabelecido um responsavel. Ha um prazo. E,
posteriormente, o Controle verifica se a medida
foi cumprida. E esse ciclo que transforma o
relatério em algo mais do que um diagnéstico. Ele
passa a demonstrar a capacidade da
Administracdo de identificar e corrigir as préprias
fragilidades.

Um ponto importante: falhas no
Controle Interno derrubam as
contas?

A resposta encontrada na pesquisa foi, talvez,
uma das mais surpreendentes. Dos 24
documentos analisados, apenas um resultou em
julgamento de irregularidade:
TC-002215.989.24. E, naquele caso, as
irregularidades que conduziram ao julgamento
desfavoravel nao decorreram da atuacdo do
Controle Interno.

Na amostra examinada, as deficiéncias
relacionadas ao sistema apareceram,
predominantemente, como recomendacdes ou
ressalvas, e nao como fundamento autbnomo
para a rejeicao das contas.

Isso nao significa, porém, que o relatério seja
pouco importante. Seu impacto parece ser outro.
Um Sistema de Controle Interno consistente pode
demonstrar que a Administracao: identificou seus
préprios riscos; reconheceu suas falhas;
recomendou providéncias; acompanhou sua
implementacao; e tentou corrigir problemas antes
da atuacao do Controle Externo. Em outras
palavras, o relatério fortalece a credibilidade da
gestao.

E essa credibilidade pode fazer diferenca quando
o Tribunal precisa avaliar se determinado
problema foi ignorado pela Administracao ou se,
ao contrario, ja havia sido identificado e estava
sendo objeto de providéncias.

sinapsejuridica.com.br
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O que os 24 documentos mostram?

A analise conjunta permite identificar uma
mudanca clara. O TCE-SP nao parece procurar um
relatério produzido apenas para demonstrar que
uma obrigacao foi cumprida. O que os
documentos analisados valorizam é a
demonstracao de um ciclo de controle: planejar —»
fiscalizar —» identificar » recomendar -
acompanhar — corrigir. Quando esse ciclo nao
aparece, o relatério pode até existir. Mas fica
mais dificil demonstrar que o Sistema de Controle
Interno realmente funcionou.

E é justamente aqui que estd a principal diferenca
entre um controle meramente formal e um
controle capaz de contribuir efetivamente para a
gestao publica.

CONCLUSAO

O Tribunal nao procura relatérios maiores.
Procura controles melhores. A pesquisa partiu de
uma pergunta simples: O que o TCE-SP realmente
espera do Relatério de Controle Interno?

A anélise de 24 documentos produzidos entre
2014 e 2024 permite apontar uma resposta clara,
ao menos dentro da amostra examinada.

O Tribunal nao parece estar preocupado com a
quantidade de paginas produzidas. Um relatério
extenso, repleto de informacdes, nao demonstra
necessariamente que o Controle Interno
funcionou. Da mesma forma, um relatdrio conciso
ndo significa, por si s, que houve omissdo. O que
realmente importa é outra coisa: a capacidade de
demonstrar que o Controle Interno atuou. Atuou
antes. Acompanhou durante. ldentificou riscos.
Registrou problemas. Recomendou providéncias.
E verificou o que aconteceu depois.

O principal achado

Entre todos os padroes identificados, um merece
atencao especial. A auséncia de planejamento
prévio pode comprometer toda a demonstracao
da efetividade do sistema. No
TC-004834.989.24, a inexisténcia de um
planejamento das atividades dificultou a
demonstracao do carater preventivo da atuacao.
Esse é o problema que a pesquisa denominou
Falha-Mae do Controle Interno.

Sem saber previamente o que pretende fiscalizar,

quais areas apresentam maior risco e quais
atividades serao desenvolvidas ao longo do
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exercicio, o sistema corre o risco de atuar apenas
depois que os problemas ja aconteceram.

E, quando isso ocorre, uma parte importante da
funcao do Controle Interno pode ser perdida.

A pesquisa também identificou, especialmente
nos processos TC-003031.989.24,
TC-003021.989.24, TC-003032.989.24,
TC-003028.989.24, TC-003036.989.24,
TC-002022.989.24 ¢ TC-002025.989.24, um
conjunto recorrente de caracteristicas valorizadas
na avaliacao dos relatérios.

Periodicidade. Detalhamento. Atuacao preventiva.
Avaliacao da gestao. Acompanhamento das
recomendacoes.

Esses elementos ajudam a formar aquilo que a
pesquisa denominou de “Gabarito Oculto”: nao
uma regra formal e vinculante, mas um padrao
gue emerge da analise conjunta dos documentos.

O relatdrio é consequéncia do
trabalho

Talvez essa seja a principal mensagem para
guem atua no Controle Interno. O relatério nao
deve ser o centro do trabalho. Ele deve ser a
consequéncia do trabalho realizado durante todo
o exercicio. Quando o Controle Interno atua
continuamente, o relatério final passa a registrar
uma histéria: o que foi planejado; o que foi
fiscalizado; o que foi encontrado; o que foi
recomendado; e o que foi corrigido. E essa
sequéncia que permite demonstrar efetividade. A
mudanca percebida nos documentos mais
recentes reforca essa conclusao.

Planejamento baseado em riscos, gestao de
riscos, definicao de responsdveis e prazos e
acompanhamento das medidas corretivas
passaram a ganhar maior importancia.

O objetivo deixa de ser apenas verificar se uma
irregularidade ocorreu. Passa a ser reduzir a
probabilidade de que ela ocorra novamente.

O verdadeiro valor do Controle
Interno

A pesquisa também revelou um resultado
importante.

Na amostra examinada, as deficiéncias
relacionadas ao Controle Interno apareceram
predominantemente como objeto de
recomendacdes e ressalvas, e nao como causa
autébnoma para a rejeicdao das contas.

Conheca o aplicativo em nosso site
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Mas isso nao reduz sua importancia. Um Controle
Interno consistente produz algo extremamente
valioso para a Administracao: credibilidade. Ele
demonstra que a prépria instituicao possui
mecanismos para identificar suas fragilidades.
Que nao espera o Tribunal descobrir o problema.
Que acompanha riscos. Que reconhece falhas. E
que tenta corrigi-las.

No TC-002652.989.21, a preocupacao com a
perda da funcao preventiva do sistema aparece
de forma expressiva: quando o Controle Interno
deixa de atuar adequadamente, a fiscalizacao
que deveria comecar dentro da prépria
Administracao acaba sendo deslocada para o
Controle Externo.

E essa talvez seja a melhor forma de
compreender o papel do sistema. O Tribunal
fiscaliza. Mas o primeiro controle deve acontecer
dentro da prépria Administracao.

Em ultima analise

A anélise dos 24 documentos permite resumir o
principal aprendizado em uma frase:

Controle Interno maduro ndo é aquele que explica
os problemas depois que eles acontecem. E
aquele que consegue demonstrar que trabalhou
para evitar que eles acontecessem.

Esse parece ser o caminho apontado pelos
documentos analisados. Menos preocupacao com
a existéncia formal. Menos preocupacao com a
quantidade de paginas. E mais atencdo ao
planejamento, a prevencao, as evidéncias e ao
acompanhamento dos resultados. Porque, no
final, um bom relatério ndo é aquele que
consegue dizer tudo. E aquele que consegue
demonstrar, com clareza, que o Controle Interno
realmente funcionou.

BASE TECNICA DA MATERIA

A conclusao foi construida a partir da andlise
qualitativa de 24 documentos do TCE-SP,
abrangendo os exercicios de 2014 a 2024. Os
resultados representam os padroes identificados
na amostra pesquisada e nao possuem pretensao
de representar estatisticamente toda a
jurisprudéncia do Tribunal.
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O controlador pode ter outra

profissao?

Um advogado pode ser Controlador Interno? Um
contador pode atuar como perito? Um servidor
responsavel pelo Controle Interno pode prestar
consultoria fora da Administracao? As perguntas
sao recorrentes. E a resposta mais comum
costuma ser simples demais. “Pode.” Ou: “Nao
pode.” A pesquisa realizada para esta matéria
mostra que o problema é mais complexo.

A anadlise de 26 documentos do TCE-SP,
relacionados a situacdes examinadas entre 2021
e 2025, nao identificou uma proibicao geral ao
exercicio de outra atividade profissional pelo
responsavel pelo Controle Interno.

Mas isso esta longe de significar liberdade
irrestrita. O ponto central encontrado nos
documentos analisados é outro: o risco comeca
guando a atividade compromete a independéncia
do controlador. Imagine duas situacoes.

Na primeira, um servidor exerce o Controle
Interno e, fora do expediente, mantém uma
atividade profissional completamente
desvinculada da Administracao.

Na segunda, o mesmo servidor participa de uma
decisao, comissao ou procedimento
administrativo e, posteriormente, precisa
fiscalizar os atos que ajudou a praticar.

As duas situacoes envolvem acimulo de
atividades. Mas o risco nao € o mesmo.

O verdadeiro problema pode estar
dentro da prépria Administracao

Essa foi uma das descobertas mais importantes
da pesquisa.

Nos documentos analisados, nao foi identificada
uma decisao que declare, de forma geral, que o
Controlador Interno esta proibido de exercer
advocacia, consultoria ou pericia.

Por outro lado, aparecem situacdes muito mais
concretas de incompatibilidade.

Nos TC-003052.989.21 e TC-002599.989.22,
por exemplo, a discussao sobre o acimulo de
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funcdes estd diretamente relacionada a
independéncia e a segregacao de funcoes.

A l6gica é simples.

Quem participa da execucao ou da decisao de
determinado ato nao deveria, depois, ocupar a
posicao de responsdvel por fiscalizar a
regularidade daquele mesmo ato.

E a diferenca entre fiscalizar um procedimento e
fiscalizar a si préprio. E essa diferenca muda
completamente a pergunta. Talvez o gestor nao
deva comecar perguntando: “Meu controlador
pode ter outra profissao?” A pergunta mais
importante é: “Essa atividade pode comprometer
sua independéncia?”

O que a pesquisa realmente
permite afirmar?

Aqui existe uma cautela importante. Dos 26
documentos analisados, nenhum trata
diretamente da sequinte pergunta: “O
Controlador Interno pode advogar, prestar
consultoria ou atuar como perito fora do 6rgao?”
Isso significa que seria incorreto afirmar: “O
TCE-SP decidiu que o Controlador pode advogar.”
A pesquisa nao encontrou essa decisao. Mas os
documentos permitem identificar outra coisa: os
critérios que o Tribunal utiliza quando avalia
situacoes de incompatibilidade funcional. E eles
apontam repetidamente para trés preocupacoes:
independéncia; segregacao de funcoes; conflito
de interesses.

E justamente a partir desses critérios que serd
possivel compreender por que algumas
acumulacdes podem ser compativeis e outras
representam um risco evidente.

Porque, no final, o problema pode nao estar na
segunda profissao. Pode estar naquilo que o
Controlador Interno fard — e, principalmente, no
gue tera de fiscalizar depois.
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BASE DA PESQUISA

26 documentos analisados | 2021-2025 | TCE-SP

A pesquisa possui natureza documental e
qualitativa. Os resultados representam padroes
identificados na amostra analisada e nao uma
projecao estatistica de toda a jurisprudéncia do
Tribunal. Entre as referéncias utilizadas estdo os
TC-003052.989.21 e TC-002599.989.22, além
de outros documentos correlatos sobre
independéncia, segregacao de funcdes e
estrutura do Controle Interno

O problema néao é a profissdo. E a
incompatibilidade.

A introducao desta matéria mostrou uma
conclusao importante: a pesquisa nao encontrou,
nos 26 documentos analisados, uma proibicao
geral ao exercicio de outra profissdo pelo
Controlador Interno.

Mas isso nao significa que qualquer atividade seja
compativel. Aqui é preciso fazer uma distincao
fundamental. Uma coisa é aquilo que o TCE-SP
efetivamente decidiu. Outra é aquilo que pode ser
inferido a partir dos critérios utilizados pelo

O Teste da Independéncia

Trés perguntas para avaliar se a atividade paralela do controlador pode gerar risco.
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Tribunal. E essa diferenca é especialmente
importante neste tema. Nenhum dos 26
documentos analisados trata diretamente da
seguinte pergunta: “O Controlador Interno pode
exercer advocacia, consultoria ou pericia fora do
6rgao?” Portanto, seria incorreto afirmar que o
TCE-SP decidiu, de forma expressa, que essas
atividades sao permitidas. Mas os documentos
permitem identificar algo talvez mais util: as
situacdes que podem comprometer o exercicio do
Controle Interno. Nos TC-003052.989.21 e
TC-002599.989.22, por exemplo, a preocupacao
estd relacionada a independéncia e a segregacao
de funcdes. A pergunta que emerge desses
documentos é simples: O controlador podera ter
de fiscalizar algo em que ele préprio atuou? Se a
resposta for positiva, o risco deixa de estar na
existéncia de uma segunda profissdo. Passa a
existir uma possivel incompatibilidade funcional.

Quando o controlador fiscaliza a si
proprio

Este é o cenario mais claramente identificado na
jurisprudéncia analisada.

O responsavel pelo Controle Interno nao deve
participar da execucao, da decisao ou da

O teste ndo é uma regra do TCE-SP.

E uma ferramenta pratica, construida
a partir dos padrdes identificados
nos documentos analisados.

EXISTE CONFLITO EXISTE QUEBRA DA A ATIVIDADE PREJUDICA
DE INTERESSES? SEGREGAGAO DE FUNGOES? O EXERCICIO DA FUNCAO?
0,
—_ [ § faCs) O
‘ — L Pats \ | 4
- N > e
A atividade paralela envolve O controlador participou da execucao, A atividade paralela compromete
interesses que podem ser afetados da decisdo ou da conducdo de um ato concretamente a disponibilidade,
pela atuacao do préprio controlador? que posteriormente tera de fiscalizar? a independéncia ou a qualidade
da fiscalizagdo?
Exemplos: Exemplos: Exemplos:
 Representar empresas com contratos * Integrar comissdo de licitacdo. o, e o
no municipio. » Participar de sindicancia ou PAD. y

¢ Prestar consultoria para fornecedores.
¢ Atuar em causas relacionadas a atos
que poderao ser fiscalizados.

&

QUANTO MAIS RESPOSTAS POSITIVAS,
MAIOR O RISCO DE INCOMPATIBILIDADE.

Conheca o aplicativo em nosso site

e Atuar em processos de compras,
contratos ou inventario.

e Elaborar atos que depois serdo
objeto de controle.

» Dedicacdo excessiva a atividade privada.

e Influéncia indevida sobre decisdes.

* Dificuldade para manter a autonomia
necessaria ao controle.

o
! A anélise deve considerar sempre a situacdo
Y= concreta e os documentos que serao fiscalizados.
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conducao de determinado ato e, posteriormente,
ocupar a posicao de responsavel por fiscalizar sua
regularidade.

A l6gica é simples: EXECUTA — PARTICIPA -
FISCALIZA Quando todas essas etapas recaem
sobre a mesma pessoa, a independéncia do
Controle fica comprometida. No
TC-002599.989.22, aparecem como
especialmente sensiveis situacdes envolvendo
participacao em comissdes de licitacao,
sindicancia, processo administrativo disciplinar e
inventario. O problema nao esta necessariamente
na existéncia dessas comissoes.

Esta na posicao ocupada pelo controlador.

Quem participou da pratica do ato nao deveria,
depois, ser colocado na posicao de avaliar a
reqularidade do préprio trabalho.

E 0 exemplo cléssico de quebra da segregacédo de
funcoes.

E, entre todos os critérios identificados na
pesquisa, este é provavelmente o que possui
apoio mais direto nos documentos analisados.

Quando o Controle perde a Independéncia

O risco surge quando o controlador participa, decide ou executa um ato que posteriormente tera de fiscalizar.

PARTICIPA DA EXECUGAO

Atua diretamente na pratica do ato
administrativo.

Exemplos:
¢ |ntegrar comissao de licitagao.
* Atuar em sindicancia ou PAD.

o Elaborar estudos, pareceres ou
minutas que subsidiardo a decisao.

(1 2

resultado.

LICITAGAO
SINDICANCIA

PROCESSO
ADMINISTRATIVO

INVENTARIO
Exemplos:

medida.

RESULTADO
RISCO DE QUEBRA DA
SEGREGACAO DE FUNCOES
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PARTICIPA DA DECISAO
Contribui para a definicdo do

* \otar ou opinar em comissdo.
e Sugerir a adogdo de determinada

e Contribuir para a homologacao,
classificagdo ou julgamento.

A mesma pessoa nao deve executar, decidir e
fiscalizar. Essa sobreposi¢ao compromete a
independéncia e a eficacia do Controle Interno.
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E a atividade exercida fora do
orgao?

E aqui que a analise exige mais cuidado. Imagine
um advogado que exerce o Controle Interno e,
paralelamente, mantém atividade profissional
privada. A pergunta nao deveria ser apenas: “Ele
pode advogar?” E preciso perguntar: Para quem
ele advoga? Sobre qual assunto? Existe alguma
relacao entre seu cliente e aquilo que ele
fiscaliza?

Se o0 advogado representa uma empresa que
possui contratos com o préprio ente, a situacao é
completamente diferente daquela em que atua
em uma area sem qualquer conexao com a
Administracao que fiscaliza.

A mesma ldgica vale para a consultoria.

Prestar consultoria para uma empresa sem
relacao com os contratos, fornecedores ou
agentes publicos submetidos a fiscalizacao pode
representar uma situacao muito diferente da
prestacao de servicos a alguém diretamente
interessado em atos que poderao ser examinados
pelo préprio Controlador.

A segregacao de fungdes é
essencial para garantir a
imparcialidade do Controle
Interno.

PRECISA FISCALIZAR O
PROPRIO ATO

Passa a avaliar a regularidade
daquilo que ajudou a produzir.

&

(3

FISCALIZACAO
™
v
2l

Exemplos:

« Emitir parecer sobre a regularidade
de ato que participou.

» Fiscalizar contrato que ajudou a
elaborar.

e Analisar prestacdo de contas de
procedimento que conduziu.

53

SEGREGAGAO DE FUNGOES
MAIS CONFIANGA
MELHOR CONTROLE
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A profissao é a mesma. O risco, nao. Por isso, a
pesquisa sugere que o primeiro filtro nao seja o
nome da atividade profissional. O primeiro filtro
deve ser: Existe conflito de interesses?

O cliente também importa

Essa conclusao é especialmente relevante porque
impede respostas genéricas. Nao basta dizer: “O
controlador é advogado, portanto nao pode
advogar.” Mas também nao é possivel afirmar: “O
controlador pode exercer qualquer atividade
privada.” As duas respostas vao além do que os
documentos analisados permitem concluir. O que
realmente importa é a relacao entre: a atividade
exercida; os interesses envolvidos; e o objeto
submetido a fiscalizacao. Um profissional pode
exercer uma atividade aparentemente compativel
em determinado contexto e enfrentar uma
situacao de risco em outro. Imagine trés
situacoes.

SITUACAO 1

Um controlador exerce atividade profissional sem
qualquer relacao com a Administracao em que
trabalha.

SITUACAO 2

O mesmo profissional passa a prestar servicos
para uma empresa que possui contratos com o
ente.

SITUACAO 3

Além de prestar servicos, precisa analisar ou
fiscalizar atos relacionados a essa empresa. A
profissao continua sendo a mesma. Mas a
situacdo funcional mudou completamente. E por
isso que o conflito ndo esta necessariamente na
profissao. Pode estar na relacao concreta entre os
interesses privados e a fiscalizacao publica.

E quando o controlador atua como
perito?

A pericia apresenta uma questao adicional.

Além da analise de independéncia e conflito de
interesses, é necessario verificar se o profissional
possui a habilitacao exigida para a atividade
especifica.

O TC-006175.989.21 aparece na pesquisa como
uma referéncia correlata sobre a necessidade de
observar requisitos profissionais préprios de
determinada atividade.

Conheca o aplicativo em nosso site
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Mas é importante nao extrapolar o alcance desse
processo. Ele nao trata diretamente do exercicio
de pericia por Controlador Interno. Portanto, nao
permite concluir que o TCE-SP tenha decidido,
expressamente, se o controlador pode ou nao
exercer essa atividade. A conclusao possivel é
mais limitada. Mesmo que o profissional possua
habilitacdo para atuar como perito, ainda sera
necessario analisar se a atividade: cria conflito de
interesses; compromete sua independéncia; ou
estabelece conexao com aquilo que ele fiscaliza.
Em outras palavras: A habilitacao profissional nao
resolve, sozinha, a questao funcional.

A segunda profissao nao é o unico
risco

Talvez o resultado mais surpreendente da
pesquisa seja justamente este. O risco mais claro
identificado nos documentos analisados nao estd,
necessariamente, em uma atividade exercida fora
da Administracao. Ele pode estar dentro dela. Um
Controlador Interno pode nao exercer nenhuma
outra profissao e, ainda assim, enfrentar um
problema de incompatibilidade. Basta que
acumule funcdes que comprometam sua
independéncia. E por isso que os
TC-003052.989.21 e TC-002599.989.22 sao
particularmente importantes para a pesquisa.

Eles ajudam a demonstrar que o problema pode
surgir quando o controlador é inserido na prépria
estrutura administrativa de forma incompativel
com sua funcao fiscalizatéria.

Participar de atos. Tomar decisdes. Integrar
procedimentos. E depois fiscaliza-los. Esse é um
risco muito mais concreto do que simplesmente
perguntar se o servidor possui outra profissao.

O Teste da Incompatibilidade Tripla

A partir dos critérios identificados nos 26
documentos, a pesquisa propde uma ferramenta
pratica. Importante: o Teste da Incompatibilidade
Tripla ndo é uma regra criada pelo TCE-SP.
Trata-se de uma ferramenta analitica construida a
partir dos padrodes identificados nos documentos
examinados. A ideia é substituir uma pergunta
genérica por trés perguntas mais objetivas.

1. Existe conflito de interesses?

A atividade faz com que o controlador passe a
defender interesses, prestar servicos ou obter
beneficios relacionados a pessoas, empresas,
contratos ou matérias submetidas a sua
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fiscalizacao?

2. Existe quebra da segregacao de
funcoes?

O controlador participou da execucao, da decisao
ou da conducao de um ato que posteriormente
tera de fiscalizar?

3. A atividade prejudica concretamente
o desempenho do Controle Interno?

A atividade paralela compromete a
disponibilidade necessaria ou interfere na
qualidade da fiscalizacao? As respostas nao
possuem necessariamente o mesmo peso. A
pesquisa indica que a quebra da segregacao de
funcdes representa o sinal mais claro identificado
na jurisprudéncia analisada. O conflito de
interesses exige analise concreta. Ja a simples
existéncia de outra profissao, isoladamente, nao
aparece na amostra como causa automatica de
irregularidade.

O que os 26 documentos permitem
concluir?

A resposta nao é uma autorizacdo. Também nao é
uma proibicdo. A pesquisa nao permite afirmar:
“0O TCE-SP decidiu que o Controlador Interno pode
advogar.” Mas também nao permite afirmar: “O
TCE-SP proibe qualquer atividade profissional
externa.” O gue os documentos mostram é outra
l6gica. A andlise deve sair da pergunta: “Qual é a
segunda profissao?” E passar para: “Essa
atividade compromete a independéncia
necessaria ao Controle Interno?” Essa mudanca
de perspectiva é o principal achado do
desenvolvimento. Porque, no final, ndo é apenas
o0 que o controlador faz. E para quem faz, sobre o
gue atua e o que terda de fiscalizar depois.

CONCLUSAO

A pergunta certa nao é “pode ou nao pode?” A
pesquisa comecou com uma dulvida
aparentemente simples: O Controlador Interno
pode exercer outra profissdo? Depois da andlise
de 26 documentos do TCE-SP, a conclusao é que
essa pergunta, isoladamente, talvez seja ampla
demais. Os documentos analisados nao revelam
uma proibicdo geral ao exercicio de outra
atividade profissional pelo responsavel pelo
Controle Interno. Mas também nao autorizam
concluir que qualquer atividade seja
automaticamente compativel. A resposta
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depende da situacao concreta. E, principalmente,
de uma pergunta maior: A atividade compromete
a independéncia necessaria ao exercicio do
Controle Interno?

O maior risco pode estar onde
menos se espera

A pesquisa identificou um resultado importante. O
risco mais claramente demonstrado nos
documentos analisados nao esta3,
necessariamente, em uma segunda profissao
exercida fora da Administracao. Ele pode estar
dentro da prépria estrutura administrativa.

Nos TC-003052.989.21 e TC-002599.989.22, a
discussao sobre independéncia e segregacao de
funcdes ajuda a demonstrar um problema
objetivo: quem participa da execucao ou da
decisao de um ato nao deveria, posteriormente,
fiscalizar a regularidade do préprio ato.

E nesse momento que o Controle Interno perde
uma de suas caracteristicas mais importantes. A
independéncia. Nao importa, nesse caso, se o
servidor é advogado, contador, engenheiro ou
exerce qualquer outra profissao. O problema
pode surgir simplesmente porque ele acumulou
funcdes incompativeis. Participou. Decidiu.
Executou. E, depois, precisou fiscalizar.

A profissao, sozinha, nao responde
a pergunta

Um advogado pode exercer uma atividade
profissional em determinada situacao sem que
isso, por si s@, tenha relacdo com sua funcao de
controlador.

Mas a analise muda completamente se sua
atividade privada estiver relacionada a pessoas,
empresas, contratos ou interesses submetidos a
fiscalizacao.

O mesmo vale para qualquer outra profissao. Por
isso, a conclusao da pesquisa nao pode ser
resumida em uma lista de profissdes permitidas
ou proibidas. O que importa é a relacdo concreta
entre: a atividade exercida; os interesses
envolvidos; e o objeto que poderd ser fiscalizado.
Essa é uma mudanca importante de perspectiva.
Em vez de perguntar: “O controlador pode
exercer esta profissao?” Talvez seja mais util
perguntar: “Essa atividade pode coloca-lo em
uma posicao incompativel com a fiscalizacdao que
ele precisa exercer?”
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O Teste da Incompatibilidade Tripla

A partir dos padroées identificados nos
documentos analisados, esta pesquisa propode
uma ferramenta simples para orientar essa
reflexao.

Importante: o teste nao é uma regra criada pelo
TCE-SP. Trata-se de uma sintese analitica
elaborada a partir dos critérios identificados na
documentacao examinada.

Antes de avaliar uma atividade paralela ou o
acumulo de funcoes, trés perguntas podem ser
feitas:

1. Existe conflito de interesses?

A atividade privada envolve interesses que
podem ser afetados pela atuacdo do préprio
controlador?

2. Existe quebra da segregacao de
funcoes?

O controlador participou de um ato que
posteriormente tera de fiscalizar?

3. A atividade compromete o exercicio
da funcao?

A acumulacao prejudica concretamente a
independéncia, a disponibilidade ou a qualidade
da fiscalizacao? Se a resposta for positiva, a
situacao merece atencao. Especialmente quando
o controlador passa a ocupar, a0 mesmo tempo,
os dois lados do processo: quem faz e quem
fiscaliza.

O que a pesquisa permite — e nao
permite — afirmar

Aqui é necessario preservar uma distincdo
importante.

A andlise dos 26 documentos nao permite afirmar
que o TCE-SP decidiu expressamente que o
Controlador Interno pode exercer advocacia,
consultoria ou pericia.

Essa resposta direta nao foi localizada na amostra
pesquisada. Mas os documentos permitem
identificar critérios relevantes para avaliar
situacoes concretas. Entre eles, destacam-se:
independéncia, segregacao de funcdes e
prevencao de conflitos de interesses. Esses
critérios aparecem como referéncias mais
seguras do gue uma resposta genérica baseada
apenas no nome da profissao.

Conheca o aplicativo em nosso site
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0 TC-006175.989.21, por exemplo, foi utilizado
na pesquisa como referéncia correlata quanto a
necessidade de observancia dos requisitos
proprios de determinadas atividades
profissionais. Ele nao trata, porém, diretamente
da possibilidade de o Controlador Interno atuar
como perito.

Essa distincdo é importante. Conhecer os limites
da pesquisa também faz parte de uma boa
anadlise técnica.

O verdadeiro teste é a
independéncia

Ao final, a principal conclusao desta pesquisa
pode ser resumida em uma ideia. O exercicio de
outra profissao nao deve ser analisado apenas
pelo nome da atividade. E preciso observar a
situacao concreta. Para quem o controlador
trabalha? Quais interesses estao envolvidos?
Sobre quais assuntos ele atua? E, principalmente,
0 que ele terd de fiscalizar?

Se a atividade nao interfere nesses elementos, a
simples existéncia de uma segunda profissao nao
aparece, na amostra examinada, como um
problema automatico.

Mas, quando a atividade cria conflito de
interesses ou coloca o controlador na posicao de
fiscalizar aquilo que ele préprio ajudou a produzir,
0 cenario muda.

E talvez essa seja a principal licao extraida dos
documentos analisados:

A independéncia do Controle Interno nao depende
apenas de onde o controlador trabalha. Depende
também da distancia que ele consegue manter
em relacao aquilo que precisa fiscalizar.

No fim, a pergunta nao é apenas: “O controlador
pode ter outra profissao?” A pergunta mais
importante é: “Ele continuara sendo
independente para exercer o controle?”

BASE TECNICA DA MATERIA

A matéria foi construida a partir da analise
documental e qualitativa de 26 documentos do
TCE-SP, relacionados ao periodo de 2021 a 2025.
Entre os processos utilizados como referéncias
estao os TC-003052.989.21,
TC-002599.989.22 ¢ TC-006175.989.21.

Os resultados representam os padrdes
identificados na amostra pesquisada e nao
constituem orientacao geral ou decisao expressa
do TCE-SP sobre o exercicio de atividades
profissionais especificas pelo Controlador Interno.
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UM CONTROLADOR PARA PREFEITURA

E CAMARA?

Em municipios pequenos, a dificuldade é
conhecida. Ha& poucos servidores. Poucos
profissionais especializados. E recursos limitados
para criar estruturas administrativas separadas.
Surge entao uma solucao aparentemente
simples: um Unico controlador interno para
atender a Prefeitura e a Camara. Mas essa
solucao é permitida?

A resposta encontrada na analise de 24
documentos do TCE-SP, produzidos entre 2020 e
2024, é mais interessante do que um simples
“sim” ou “nao”.

Um mesmo controlador pode atuar nos dois
Poderes. Mas isso nao significa que basta
escolher um servidor e atribuir a ele as duas
funcdes. O ponto central identificado na pesquisa
estd em outro lugar: O Tribunal nao analisa
apenas quem ocupa a funcao. Analisa como o
Sistema de Controle Interno foi estruturado.

Dois modelos que parecem iguais —
mas nao sao

A primeira vista, as duas situacdes podem
parecer idénticas. Em ambas, existe apenas um
profissional exercendo atividades de Controle
Interno. Mas, juridicamente, hd uma diferenca
importante.

Na primeira situacao, o Municipio possui uma
estrutura Unica de Controle Interno, criada por lei,
com atribuicdes definidas para atender a
organizacao administrativa como um todo.

Na segunda, um servidor vinculado a
determinado 6rgao passa a exercer,
informalmente ou por simples designacao,
atividades de controle em outro 6rgao.

E aqui que aparece um dos principais riscos
identificados na pesquisa. A segunda situacao
pode ser chamada, para fins desta andlise, de
“controle interno emprestado”. E ela nao deve ser
confundida com uma estrutura unificada.
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O que o TCE-SP realmente observa?

A andlise dos documentos mostra que o foco nao
estd apenas na quantidade de controladores. Nos
processos examinados, aparecem preocupacodes
recorrentes: existéncia de base legal;
independéncia funcional; segregacao de funcodes;
qualificacao da estrutura; capacidade real de
fiscalizacao; preservacao da autonomia entre os
Poderes. O TC-002599.989.22, por exemplo,
reforca a importancia da existéncia do Sistema de
Controle Interno mesmo em estruturas
compartilhadas.

Ja 0 TC-002720.989.23 destaca aspectos
relacionados a organizacao, a base normativa e a
capacidade efetiva da estrutura para exercer
suas funcoes.

Esses processos ajudam a demonstrar uma
diferenca fundamental: Compartilhar uma
estrutura nao significa abandonar a estrutura. O
fato de existir apenas um controlador nao elimina
a necessidade de: planejamento; definicao clara
de atribuicOes; independéncia; e condicbes
efetivas para fiscalizar.

O pequeno porte resolve o
problema?

Nao. Mas pode influenciar a forma como o
Tribunal reage ao problema. A pesquisa
identificou situacdes em que o TCE-SP
reconheceu as dificuldades estruturais
enfrentadas por Municipios menores. Nos
TC-004652.989.23 ¢ TC-006870.989.20, por
exemplo, o contexto e as limitacdes
administrativas foram considerados na avaliacao
das providéncias necessarias. Isso nao significa,
entretanto, que as exigéncias juridicas
desaparecam. O pequeno porte pode justificar
uma solucao organizacional mais enxuta. Nao
justifica a inexisténcia de uma estrutura. Em
outras palavras: Poucos recursos podem explicar
a escolha de uma estrutura compartilhada. Nao
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dispensam a necessidade de estrutura-la
corretamente.

O erro mais comum

Talvez o principal erro seja acreditar que basta
encontrar a pessoa certa. Um servidor efetivo.
Um profissional qualificado. Alguém com
experiéncia. Tudo isso é importante. Mas nao
substitui a necessidade de organizar
juridicamente o Sistema de Controle Interno. A
pesquisa identificou justamente esse padrao: a
pessoa pode estar correta, mas a estrutura pode
estar errada. E, para o TCE-SP, uma coisa nao
substitui a outra.

BASE DA PESQUISA

24 documentos do TCE-SP analisados |
2020-2024

Principais referéncias: TC-002599.989.22,
TC-002720.989.23, TC-004652.989.23 ¢
TC-006870.989.20, além de outros acérdaos,
pareceres e decisdes relacionados a estrutura e
ao funcionamento do Sistema de Controle
Interno.

Estrutura unificada ou “controle emprestado”?

Duas situagées que parecem semelhantes, mas tém avaliagoes diferentes no TCE-SP.

ESTRUTURA UNIFICADA

Admitida pelo TCE-SP, desde que atendidos os requisitos legais

D LEI MUNICIPAL
E Sistema de AMARA
PREFEITURA Controle Interno =
EEEEE ]
s P Rl
!ll.ll. !'.&

CONTROLADOR
INTERNO

o Estrutura criada por lei

O Atribuicdes definidas para ambos os Poderes

@ Independéncia funcional

Q Segregacdo de fungdes

Q Relatdrios e atuacdo compativeis com as normas do TCE-SP

° MENOR RISCO DE QUESTIONAMENTO

AIA |

Mesma pessoa, resultados diferentes.

Conheca o aplicativo em nosso site

A regularidade depende da estrutura, da base legal e das condicdes para atuagéo independente.
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A pesquisa possui natureza exploratéria e
qualitativa, sem pretensao de representar
estatisticamente toda a jurisprudéncia do
Tribunal.

O ponto decisivo é a estrutura

A andlise dos 24 documentos revela que o TCE-SP
faz uma distincao importante.

Uma coisa é ter uma estrutura Unica de Controle
Interno. Outra é simplesmente deslocar um
servidor de um érgao para outro.

No primeiro caso, existe um sistema
regularmente organizado. No segundo, pode
existir apenas uma solucao improvisada. Essa
diferenca ajuda a explicar por que situacoes
aparentemente semelhantes podem receber
avaliagOes diferentes.

Quando uma estrutura
compartilhada pode funcionar

Nos documentos analisados, a possibilidade de
uma estrutura Unica aparece associada a um
requisito central: a organizacao deve estar
prevista em lei.

O que define a regularidade
ndo é apenas a existéncia de
um Unico controlador, mas
como o Sistema de Controle
Interno foi estruturado.

“CONTROLE EMPRESTADO”
Situagdo que costuma ser apontada pelo TCE-SP

PREEITURA H CAMARA
EREER i i
N ¥ - ——- T

ATUAGAO i |

POR DESIGNAGAO !—‘J ] . 1 h
SERVIDOR ) |NFORMALMENTE

DE UM ORGAO

an in VINCULO
L . _4 ORIGINAL

8 Auséncia de lei especifica para a estrutura
€D Atribuigdes ndo claramente definidas

0 Risco de comprometimento da independéncia
8 Possivel sobreposicao de fungdes

9 Solucdo informal ou improvisada

° MAIOR RISCO DE QUESTIONAMENTO

Fonte: andlise de 24 documentos
do TCE-SP (2020-2024).
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0O TC-002902.989.21 registra a possibilidade de
uma estrutura comum de Controle Interno
atender aos diferentes 6rgaos do ente, desde que
regularmente instituida.

No mesmo sentido, o TC-004620.989.24 reforca
a possibilidade de uma Unica estrutura
administrativa atender os Poderes e érgaos
integrantes do ente federativo.

O ponto principal, portanto, ndo é simplesmente
existir um Unico controlador.

E saber de onde vem sua atribuicdo.

Uma estrutura criada por lei possui: atribuicoes
definidas; posicao institucional; regras de
funcionamento; e maior clareza sobre a
responsabilidade do controlador. Por isso, um
Unico profissional ndo significa, necessariamente,
um Unico 6rgao “emprestando” seu servidor ao
outro. A solucao admitida é mais sofisticada do
que isso.

O risco do “controle interno
emprestado”

A pesquisa utilizou essa expressao para
identificar uma situacao especifica: quando um
servidor vinculado a um 6rgao passa a exercer o

O teste da estrutura compartilhada

Quatro perguntas para avaliar se a atuagdo de um Unico controlador interno é compativel

com o entendimento do TCE-SP.

EXISTE LEI AS ATRIBUICOES
FORMAL? ESTAO DEFINIDAS?
- |

—
Ly TT

O Sistema de Controle
Interno estd previsto em lei,
com atribuicoes definidas
para atender a Prefeitura

A estrutura possui
competéncias, procedimentos
e responsabilidades
claramente estabelecidos

e a Camara? para os dois Poderes?
Sem base legal, A falta de definicdo pode
ha maior risco de caracterizar uma solugéo
irregularidade. improvisada.

‘ Base: andlise de 24 documentos do TCE-SP (2020-2024).
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SE A RESPOSTA FOR SIM PARA TODAS AS PERGUNTAS
A estrutura tende a ser compativel com o entendimento do TCE-SP.
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Controle Interno em outro, sem que exista uma
estrutura institucional criada para essa finalidade.
0 TC-005265.989.23 aparece como um dos
exemplos mais importantes da pesquisa.

No processo, a situacdo envolvendo responsavel
pelo Controle Interno pertencente a quadro
diverso foi considerada irregular, especialmente
em razao dos problemas relacionados a
independéncia funcional e a estrutura de
provimento.

A licao é direta: Compartilhar o Controle Interno
nao é o mesmo que simplesmente compartilhar
um servidor. Essa diferenca pode parecer apenas
formal. Mas, para a fiscalizacao, ela pode ser
decisiva.

O binomio identificado na pesquisa

Quando os processos sao analisados em conjunto,
dois requisitos aparecem com especial
relevancia: LEGALIDADE DA ESTRUTURA +
INDEPENDENCIA FUNCIONAL Primeiro, é
necessario que o Sistema esteja regularmente
instituido. Depois, é preciso verificar se o
controlador possui condicdes reais para exercer
suas atribuicoes.

A resposta positiva para
todas as perguntas indica
uma estrutura com menor
risco de questionamento.

AESTRUTURA
FUNCIONA NA PRATICA?

Gl

HA INDEPENDENCIA
FUNCIONAL?

9 ¢

O controlador possui
condicdes reais para exercer
suas fungdes sem participar
da execucgdo dos atos que
tera de fiscalizar?

©

O Sistema produz relatérios,
aponta falhas, recomenda
providéncias e atua de forma
efetiva nos dois Poderes?

A independéncia é
essencial para a
credibilidade do controle.

%

Uma estrutura apenas no
papel também pode ser
questionada.

SE A RESPOSTA FOR NAO EM ALGUM PONTO
QO risco de questionamento pelo TCE-SP aumenta.

Q ‘ A avaliagdo deve considerar sempre a situagao concreta e a legislacdo local.
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0 TC-002720.989.23, analisado na pesquisa,
reforca justamente a importancia da base
normativa, da qualificacao da estrutura e da
capacidade efetiva de fiscalizagao.

Isso significa que nao basta criar uma estrutura
no papel. Ela precisa funcionar. O controlador
deve ter condicOes de: realizar verificacoes;
registrar suas conclusdes; apontar falhas;
recomendar providéncias; e atuar sem fiscalizar
os préprios atos.

Municipio pequeno tem regras
diferentes?

Nao exatamente. A pesquisa identificou que o
TCE-SP considera as dificuldades estruturais dos
entes de menor porte. Nos TC-004652.989.23 e
TC-006870.989.20, por exemplo, o contexto
administrativo foi considerado na avaliacao das
medidas adotadas. Mas existe uma diferenca
importante. O pequeno porte pode influenciar a
forma de correcao do problema. Nao elimina os
requisitos juridicos da estrutura. Assim,
dificuldades para contratar servidores ou manter
estruturas separadas podem justificar solucdes
mais enxutas. Nao dispensam, entretanto: a
existéncia do Sistema de Controle Interno; a base
legal; a independéncia funcional; e a segregacao
de funcdes. Em resumo: A falta de recursos pode
explicar uma estrutura compartilhada. Nao
justifica uma estrutura improvisada.

O perigo da aprovacao das contas

Outro ponto merece atengao.

A pesquisa identificou processos em que a
decisao final favoravel coexistia com
recomendacdes ou determinacdes para
aperfeicoar o Sistema de Controle Interno.

Entre os exemplos analisados estao os
TC-006870.989.20 ¢ TC-003950.989.22.

Isso significa que uma conclusao favoravel sobre
as contas do exercicio ndo deve ser interpretada
como uma certificacdao automatica de que toda a
estrutura administrativa esta regular.

Uma falha pode ser tratada, inicialmente,
mediante recomendacao. Mas isso nao significa
gue ela possa permanecer sem correcao. Esse
talvez seja o maior risco para o gestor: confundir
aprovacgao das contas com aprovacao da
estrutura. A decisao precisa ser lida por inteiro.
Porque, muitas vezes, o ponto mais importante
para o préximo exercicio estd justamente em uma
recomendacao que nao alterou o resultado

Conheca o aplicativo em nosso site
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daquele julgamento.

Em poucas palavras

A pesquisa permite resumir a questao em uma
ideia: O TCE-SP nao parece perguntar apenas se
existe um Unico controlador. A pergunta mais
importante é: Como o Sistema de Controle
Interno foi estruturado?

Se existe uma estrutura legalmente instituida,
com atribuicdes claras e condicdes para atuacao
independente, o compartilhamento pode ser uma
solucao possivel.

Mas, se existe apenas o deslocamento informal
de um servidor entre os dois Poderes, 0 risco
aumenta. A diferenca pode estar justamente onde
muitos gestores nao procuram: Nao na pessoa
escolhida, mas na estrutura criada para que ela
possa exercer o Controle Interno.

A conclusao da matéria vai mostrar por que essa
diferenca é mais importante do que a pergunta
que deu origem a pesquisa.

CONCLUSAO

Um controlador pode atender os dois Poderes.
Mas nao de qualquer forma. A pergunta que deu
origem a pesquisa parece simples: Um mesmo
Controlador Interno pode atuar na Prefeitura e na
Camara?

A anélise dos 24 documentos do TCE-SP mostra
que a resposta nao depende apenas da
quantidade de pessoas responsaveis pelo
Controle Interno.

O ponto central estd na forma como o sistema foi
organizado. A existéncia de um unico controlador
ndo é, por si sé, o problema. Uma estrutura
compartilhada pode ser uma alternativa para
entes com limitacdes de pessoal e recursos.

Mas existe uma diferenca fundamental entre
compartilhar uma estrutura de Controle Interno e
simplesmente atribuir a um servidor de um érgao
a responsabilidade de controlar outro.

Essa distincao aparece como o principal achado
da pesquisa.

A pessoa certa nao resolve uma
estrutura errada

E comum que a discussdo comece pela escolha
do profissional. O servidor é efetivo? E
qualificado? Possui experiéncia? Essas perguntas
sao importantes. Mas nao sao suficientes. A
andlise dos documentos indica que o Tribunal
também observa como a funcao foi estruturada.
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Nos TC-002902.989.21 ¢ TC-004620.989.24,
aparecem referéncias relevantes a possibilidade
de organizacao de uma estrutura comum de
Controle Interno.

Ja 0 TC-005265.989.23 demonstra os riscos de
situacdes em que a atuacdo do responsavel pelo
controle ocorre sem uma estrutura capaz de
preservar adequadamente a independéncia
funcional.

A principal licao é simples: Nao basta escolher um
bom controlador. E preciso criar as condicdes
para que ele possa exercer o controle.

Dois requisitos parecem
indispensaveis

A andlise dos processos permite destacar dois
elementos centrais:

1. A estrutura precisa ter base legal

O Controle Interno nao deve depender apenas de
uma designacao informal. Suas atribuicoes,
organizacao e funcionamento precisam estar
definidos de forma adequada.

2. O controlador precisa ter
independéncia

N&o basta existir uma estrutura formal. E
necessario que o responsavel possa exercer suas
funcdes sem participar daquilo que
posteriormente tera de fiscalizar. E a combinacao
desses dois fatores que a pesquisa identificou
como essencial: ESTRUTURA REGULAR +
INDEPENDENCIA FUNCIONAL Sem estrutura, o
sistema pode se tornar improvisado. Sem
independéncia, pode perder sua capacidade de
fiscalizacao.

O pequeno porte explica, mas nao
dispensa

Os TC-004652.989.23 e TC-006870.989.20
demonstram a importancia de considerar o
contexto e as dificuldades estruturais enfrentadas
por entes de menor porte.

Mas essa realidade nao elimina a necessidade de
organizacao. A falta de servidores pode justificar
uma estrutura mais enxuta. Pode justificar
solucdes compartilhadas. Pode exigir criatividade
administrativa. Mas nao transforma uma solucao
improvisada em uma estrutura regular. Essa
talvez seja a mensagem mais Util para pequenos
Municipios: E possivel simplificar a estrutura. N&o
é possivel dispensar o controle.

sinapsejuridica.com.br
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A aprovacao das contas nao
encerra a discussao

Outro cuidado importante surgiu durante a
analise. Uma decisao favoravel sobre as contas
nao significa, necessariamente, que todos os
aspectos da estrutura administrativa foram
considerados adequados.

Nos TC-006870.989.20 e TC-003950.989.22,
por exemplo, a pesquisa identificou situacdes em
que recomendacdes relacionadas ao
aperfeicoamento do Controle Interno coexistiam
com decisOes favoraveis.

Por isso, gestores e controladores devem olhar
além do resultado final. Uma recomendacdo pode
nao alterar o julgamento das contas naquele
exercicio. Mas pode indicar exatamente o que
precisa ser corrigido antes da préxima
fiscalizacao.

A pergunta certa é outra

Ao final da pesquisa, talvez seja necessario
reformular a pergunta inicial. Em vez de
perguntar apenas: “Um controlador pode atender
a Prefeitura e a Camara?” A pergunta mais Util
parece ser: “Existe uma estrutura legal e
independente para que ele possa fazer isso?” Se
a resposta for positiva, uma estrutura
compartilhada pode ser uma solucao possivel.

Se nao houver base legal, atribuicdes claras e
condicOes de independéncia, o risco aumenta —
independentemente da qualificacao do
profissional escolhido.

No fim, a pesquisa aponta para uma conclusao
simples: O problema nado é quantos controladores
existem. O problema é se a estrutura permite que
o controle realmente funcione.

BASE TECNICA DA MATERIA

A matéria foi construida a partir da analise
documental e qualitativa de 24 documentos do
TCE-SP, relacionados ao periodo de 2020 a 2024.
Entre os principais processos examinados estao
0s TC-002902.989.21, TC-004620.989.24,
TC-005265.989.23, TC-004652.989.23,
TC-006870.989.20 € TC-003950.989.22.

Os resultados representam os padrdes
identificados na amostra pesquisada e nao
constituem orientacao geral ou manifestacao
formal do TCE-SP para todas as situacdes
envolvendo estruturas compartilhadas de
Controle Interno.
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Antes do COSO, construa a fundacao

COSO. COSO-ERM. Gestao de riscos. Plano Anual
de Auditoria. Para quem trabalha com Controle
Interno, esses conceitos aparecem cada vez mais
nas discussdes sobre modernizacao da
Administracdo Publica. Mas a pesquisa realizada
para esta matéria encontrou um dado curioso.
Nos 27 documentos do TCE-SP analisados, o
COSO-ERM apareceu expressamente apenas uma
vez. E mesmo assim, no TC-002301.989.24,
como uma iniciativa ainda em processo de
implementacao. O dado chama atencao.

Se 0 COSO é um dos principais referenciais
internacionais para estruturar sistemas de
controle, por que ele aparece tao pouco nos
documentos analisados?

A resposta encontrada pela pesquisa é simples:
Em muitos casos, o problema ainda esta antes do
COSO. Antes de discutir modelos avancados de
gestao de riscos, os julgados analisados
continuam apontando dificuldades mais
elementares. Quem controla possui
independéncia? Existe segregacdo de funcdes? O
controlador fiscaliza atos dos quais participou? A
estrutura permite uma fiscalizacao efetiva? Essas
perguntas parecem menos sofisticadas. Mas sao
justamente elas que aparecem com maior
frequéncia na base analisada.

O erro de comecar pelo telhado

Imagine uma casa. Antes de pensar no telhado, é
preciso verificar se existe uma fundacao capaz de
sustenta-la. A mesma ldgica pode ser aplicada ao
Controle Interno.

Nao adianta discutir metodologias sofisticadas de
gestdo de riscos se o préprio sistema apresenta
problemas bdasicos de estrutura e independéncia.
A pesquisa denominou essa situacao de:

Falha de Fundacao

Trata-se de uma expressao editorial criada para
resumir um padrao identificado nos documentos
analisados. O problema nao esta na auséncia de

Conheca o aplicativo em nosso site

uma ferramenta especifica. Estd na auséncia dos
elementos basicos que permitem que qualquer
ferramenta funcione. Entre eles: independéncia;
segregacao de funcgdes; estrutura organizacional;
e capacidade efetiva de fiscalizacao.

Nos processos TC-002219.989.23,
TC-002191.989.23 ¢ TC-002697.989.23, por
exemplo, aparecem situacdes relacionadas a
concentracao de funcdes e a necessidade de
preservar a independéncia da atividade de
controle.

A légica é direta: Quem executa nao deve ser
responsavel por fiscalizar a prépria execucao.
Sem essa separacao, o problema nao sera
resolvido simplesmente com a adocao de um
novo modelo ou metodologia. Mensagem de
destaque: Nao adianta investir no telhado da
gestao de riscos quando a fundacao do Controle
Interno ainda apresenta falhas.

O COSO nao é o problema

Isso nao significa que o COSO seja pouco
importante. Pelo contrério.

O modelo organiza o Controle Interno em
componentes como Ambiente de Controle,
Avaliacao de Riscos, Atividades de Controle,
Informacao e Comunicacao e Monitoramento.

O COSO-ERM amplia essa légica para a gestao
integrada de riscos. O problema é outro. Nenhum
modelo sofisticado substitui uma estrutura basica
que nao funciona. E essa parece ser a principal
distancia entre a teoria e a realidade identificada
nos documentos analisados.

Enquanto o debate técnico avanca para gestao
integrada de riscos, parte dos apontamentos do
Tribunal ainda esta concentrada em uma questdo
muito mais simples:

O Controle Interno consegue, de fato, controlar?
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BASE DA PESQUISA

27 documentos analisados | 2021-2024 | TCE-SP
Entre os processos utilizados na pesquisa estao
0s TC-002301.989.24, TC-002219.989.23,
TC-002191.989.23 ¢ TC-002697.989.23.

A pesquisa possui natureza documental e
qualitativa. Os resultados representam os
padroes identificados na base analisada, sem
pretensao de representar estatisticamente toda a
jurisprudéncia do Tribunal.

Onde o controle realmente comeca
a falhar

A pesquisa revela um contraste importante.
Enquanto o debate técnico avanca para gestao
integrada de riscos e COSO-ERM, os principais
problemas identificados nos documentos
analisados estao em uma etapa muito anterior.
A fundacao.

Quando os achados sao organizados segundo a
l6gica do préprio COSO, os problemas se

concentram justamente no Ambiente de Controle:

independéncia, estrutura organizacional,
segregacao de funcdes e condi¢cdes adequadas

Fundacao antes do telhado

www.sinapsejuridica.com.br

para o exercicio da fiscalizacao.

Em outras palavras:

Antes de perguntar se a organizagao possui um
modelo avancado de gestao de riscos, talvez seja
necessario perguntar se o controlador consegue
fiscalizar com independéncia.

Quem controla nao pode controlar a
si proéprio

Entre os padrdes identificados, um aparece com
especial relevancia: a falta de segregacao de
funcgodes.

Nos TC-002219.989.23, TC-002191.989.23 ¢
TC-002697.989.23, a pesquisa identificou
situacdes em que funcdes incompativeis
permaneciam concentradas nas mesmas
unidades ou agentes publicos.

A légica é simples. Quem executa nao deve
fiscalizar a prépria execucao.

O problema surge, por exemplo, quando o
responsavel pelo Controle Interno também
participa de atividades administrativas que
posteriormente devera examinar.

Contabilidade. Recursos humanos. Patriménio.
Execucdo administrativa. O acumulo pode colocar

0O COSO é importante,
mas so funciona sobre uma
estrutura basica soélida.

Nao adianta discutir modelos sofisticados de gestdo de riscos
quando os elementos basicos do controle interno ainda apresentam falhas.

A ORDEM ERRADA A ORDEM CORRETA
Tentar implantar a gestéo de riscos sem corrigir as falhas basicas. Consolidar a base, depois evoluir para a gestdo de riscos.

COSOe
COSO-ERM
Planejamento baseado
em riscos

C0SOe
COSO-ERM
Gestao de riscos

Controles e
monitoramento
Fiscalizacdo e evidéncias

Controles e
monitoramento

Avaliaggo de riscos Avaliagdo de riscos

Identificagdo e tratamento

]

=i Ambiente de controle
S (comiahas) Ambiente de controle
] Independéncia, segregagio

de fungdes e estrutura adequada

i
8
ya.

° RESULTADO: UM CONTROLE INTERNO FRAGIL

RESULTADO: UM CONTROLE INTERNO EFETIVO
Modelos sofisticados ndo resolvem problemas estruturais.

A gestao de riscos é construida sobre uma base sélida.

A gestao de riscos nao substitui a fundacao.
0 COSO pressupde a existéncia de um ambiente de controle estruturado.

Fonte: analise de 27 documentos
do TCE-SP (2021-2024).

sinapsejuridica.com.br
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o controlador em uma posicao dificil: revisar atos
dos quais ele préprio participou. A consequéncia é
uma reducao da independéncia necessaria a
fiscalizacao.

E justamente por isso que a sofisticacdo do
modelo, sozinha, nao resolve o problema.

Um 6rgao pode discutir gestao de riscos e, ao
mesmo tempo, manter uma estrutura em que o
controlador nao consegue exercer plenamente
sua funcao.

O relatdrio também revela se a
fundacao funciona

Outro ponto importante identificado na pesquisa
estd nos relatérios produzidos pelo préprio
Controle Interno. A existéncia formal da unidade
nao é suficiente para demonstrar efetividade.
Nos TC-002388.989.23 e TC-002579.989.22, a
pesquisa destaca que normas internas,
designacao de responsdvel e emissao periddica
de relatdérios ndo substituem uma atuacéao
efetivamente critica e fiscalizatéria.

E aqui que surge outro conceito utilizado no
artigo original: o Relatério-Espelho. Trata-se
daquele documento que apenas reproduz

A escada da maturidade do Controle Interno

A evolugao para a gestado de riscos comeca pelos elementos basicos.

www.sinapsejuridica.com.br

informacodes produzidas pelos setores
fiscalizados. Ele descreve. Resume. Transcreve.
Mas nao demonstra claramente: quais testes
foram realizados; quais evidéncias foram obtidas;
quais riscos foram identificados; e quais
recomendacdes foram feitas. Nos
TC-002713.989.24, TC-002219.989.23,
TC-004656.989.23 ¢ TC-004834.989.24, esse
tipo de deficiéncia aparece como indicador de
baixa efetividade do sistema. A conclusao é
importante: Um relatério nao demonstra controle
apenas porqgue existe. Ele precisa demonstrar o
trabalho realizado.

E onde entra o COSO?

E justamente depois dessa fundacdo que o COSO
ganha forca. O modelo nao foi criado para
substituir a independéncia ou a segregacao de
funcgdes. Ele pressupde que exista um ambiente
institucional capaz de sustentar os demais
mecanismos de controle. Na base documental
analisada, o COSO-ERM apareceu expressamente
apenas uma vez: no TC-002301.989.24.

O processo registra a elaboracao de um Plano de
Avaliacao de Riscos Operacionais fundamentado
no COSO-ERM e na Instrucao n2 01/2024 do

0 COSO nao é o ponto

de partida. Ele é uma etapa
mais avancada, que depende
de uma estrutura sélida.

@ Gestio de riscos

Construir ° COSO Mais prevengéo
uma base sélida MATURIDADE e maior capacidade
permite um 3 Planejamento baseado @ COs0-ErRM de resposta.
controle mais em riscos @ Monitoramento continuo

efetivo e uma
gestdo de riscos
realmente
funcional.

atl

FUNDAGAO

EFETIVIDADE

Fiscalizacdo com
resultados

2
_ e
i

Estrutura para controlar

‘ MESMO OBJETIVO: UMA ADMINISTRAGAO MAIS INTEGRA E EFICIENTE

i A gestao de riscos ndo substitui a fundacao. Ela é construida sobre ela.

@ Testes e verificagdes
@ Evidéncias
@ Relatorios consistentes

O controle

produz informacdes
uteis para a gestao.
@ Recomendagdes

@ Independéncia da unidade
o Segregagao de fungdes
° Estrutura organizacional

Sem fundacéo,
os demais elementos
perdem efetividade.

° Provimento adequado

Fonte: analise de 27 documentos
do TCE-SP (2021-2024).

Conheca o aplicativo em nosso site
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TCE-SP.

Mas ha um detalhe importante: a implantacao
aparecia como iniciativa em desenvolvimento, e
ndo como pratica institucional j& consolidada.
Esse dado ajuda a explicar o principal achado da
pesquisa. O COSO esta presente no referencial.
Mas ainda aparece pouco nha realidade
documental examinada.

A ordem importa

A evolucdo desejavel parece seguir uma
sequéncia simples. Primeiro, construir uma
estrutura capaz de controlar. Depois, demonstrar
que ela realmente atua. E, entao, avancar para
modelos mais sofisticados de gestao de riscos.

O avanco de 2024

A pesquisa também identificou uma mudanca
relevante no referencial mais recente do TCE-SP.
A Instrucao n2 01/2024 passou a incorporar
referéncias a gestdo de riscos, ao Plano Anual de
Auditoria e ao COSO e COSO-ERM como
parametros para a avaliacdo dos sistemas de
Controle Interno.

Isso mostra que a direcao esta clara. O Controle
Interno precisa evoluir. Mas a prépria pesquisa
revela um descompasso: o referencial normativo
avancou mais rapidamente do que a maturidade
institucional identificada nos documentos
analisados. Por isso, a discussao nao deveria ser:
“Devemos implantar o COSO?” A pergunta
anterior talvez seja mais importante: “Nossa
estrutura estd preparada para utiliza-lo?”

Em poucas palavras

A andlise dos 27 documentos permite identificar
uma sequéncia pratica: primeiro, independéncia.
Depois, fiscalizacao efetiva. Entao, gestao de
riscos. Essa ordem parece simples. Mas talvez
expligue por que tantos sistemas continuam
apresentando dificuldades mesmo quando ja
existem modelos sofisticados disponiveis. Porque
nenhum método consegue compensar, sozinho,
uma estrutura que ainda nao consegue exercer
suas funcodes basicas de controle.

CONCLUSAO

O COSO nao é o ponto de partida

A andlise dos 27 documentos do TCE-SP permite
chegar a uma conclusao simples. O desafio do
Controle Interno nao estd, necessariamente, na

sinapsejuridica.com.br
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falta de modelos sofisticados. Em muitos casos, o
problema aparece antes. Na estrutura.

Antes de discutir COSO, COSO-ERM ou gestao
integrada de riscos, é preciso verificar se existem
as condicbes basicas para que o Controle Interno
funcione.

O responsavel possui independéncia? Ha
segregacao de funcdes? O sistema realiza
verificacoes efetivas? Os relatérios demonstram o
trabalho realizado? Essas questdes parecem
basicas. Mas sao justamente elas que aparecem
com maior frequéncia nos documentos
analisados.

O maior risco é pular etapas

A gestao de riscos representa um avancgo
importante.

0O TC-002301.989.24, Gnico documento da
amostra em que o COSO-ERM apareceu
expressamente, demonstra esse movimento de
aproximacao com modelos mais estruturados de
avaliacao de riscos.

Mas a prépria pesquisa mostra que a adocao
desses modelos ainda nao aparece, na
documentacdo examinada, como uma pratica
amplamente consolidada.

E talvez exista uma razao para isso. Nao se
constréi maturidade sobre uma fundacédo instavel.
Um sistema pode ter um plano sofisticado de
riscos. Pode utilizar uma matriz. Pode adotar
terminologias modernas. Mas, se o controlador
participa da execucao dos atos que depois
precisa fiscalizar, existe um problema anterior ao
modelo. Se os relatérios apenas reproduzem
informacdes de outros setores, existe um
problema anterior a gestao de riscos.

Se ndo ha independéncia ou segregacao de
funcdes, o problema estd no préprio ambiente em
que o controle deveria funcionar.

A ordem faz diferenca

A pesquisa permite resumir a evolucao do
Controle Interno em trés etapas. Primeiro:

CONSTRUIR A FUNDACAO

Independéncia.
Segregacao de funcodes.
Estrutura adequada. Depois:
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DEMONSTRAR EFETIVIDADE

Fiscalizar.

Realizar testes.

Produzir evidéncias.

Recomendar providéncias. E, entado:

AVANCAR PARA A MATURIDADE

Planejamento baseado em riscos.

COSO.

COSO-ERM. Essa sequéncia nao significa que uma
Administracao precise esperar para comecar a
discutir riscos. Mas indica uma questao
importante: A gestao de riscos nao substitui os
controles basicos. Ela depende deles.

O que mudou?

A Instrucao n2 01/2024 demonstra que o
referencial esperado para o Controle Interno esta
evoluindo.

Gestao de riscos, planejamento das auditorias e
modelos como o0 COSO e o0 COSO-ERM passaram a
integrar, de forma mais clara, o ambiente de
discussao sobre a avaliacdo dos sistemas de
controle.

A direcao, portanto, parece definida. O Controle
Interno precisa se tornar mais preventivo. Mais
planejado. E mais orientado por riscos. Mas a
pesquisa também revela um alerta. O avanco
normativo e conceitual nao significa,
automaticamente, que todos os sistemas estejam
no mesmo estagio de maturidade. Entre o modelo
ideal e a realidade existe um caminho. E esse
caminho comeca pela fundacao.

A pergunta mais importante

Ao final, talvez a discussao sobre o COSO deva
comecar com uma pergunta diferente. Em vez de
perguntar: “Como implantar o COSO?” Talvez seja
necessario perguntar primeiro: “Nosso Controle
Interno estd preparado para utiliza-lo?”

Se nao houver independéncia, segregacao de
funcoes e fiscalizacao efetiva, a adocao de um
modelo sofisticado pode se transformar apenas
em mais um documento.

Mais uma metodologia. Mais uma sigla. Sem que
isso altere, de fato, a capacidade da
Administracao de identificar e prevenir
problemas. Essa é a principal conclusao da
pesquisa:

O COSO pode ajudar a elevar a maturidade do
Controle Interno. Mas nao consegue substituir

Conheca o aplicativo em nosso site
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aquilo que deveria existir antes dele.

No fim, o caminho parece mais simples do que
parece. Primeiro, faca o Controle Interno
funcionar. Depois, faca-o evoluir.

BASE TECNICA DA MATERIA

A matéria foi construida a partir da analise
documental e qualitativa de 27 documentos do
TCE-SP, relacionados ao periodo de 2021 a 2024.
Entre os principais processos examinados estao
0s TC-002301.989.24, TC-002219.989.23,
TC-002191.989.23, TC-002697.989.23,
TC-002388.989.23, TC-002579.989.22,
TC-002713.989.24, TC-004656.989.23 e
TC-004834.989.24.

Os resultados representam os padroes
identificados na amostra pesquisada e nao
constituem avaliacdo estatistica de toda a
jurisprudéncia do TCE-SP.
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Todo erro pode fazer o servidor
responder pessoalmente?

Um erro em uma licitacao pode fazer o servidor
responder com o préprio patriménio? Para quem
trabalha com contratacdes publicas, essa é uma
preocupacao constante. A nova Lei de Licitacdes
ampliou responsabilidades, criou novas atribuicées
e aumentou a complexidade dos procedimentos. O
resultado é conhecido. Muitos servidores passaram
a trabalhar com uma duvida permanente: “Se eu
errar, posso ser responsabilizado?”

A anédlise de 24 documentos do TCE-SP, produzidos
entre 2022 e 2026, encontrou uma resposta mais
complexa do que um simples “sim” ou “nao”.
Apés a eliminacdo de documentos repetidos, a
pesquisa identificou aproximadamente oito
decisbes efetivamente distintas. E o principal
padrao encontrado foi surpreendente: O simples
erro ndo apareceu, por si sé, como o principal fator
de responsabilizacdao. O que ganhou maior
importancia nos documentos analisados foi a
postura adotada depois que a irregularidade
surgiu. O agente corrigiu? A Administracao
reconheceu o problema? Foram adotadas
providéncias? Ou a irregularidade permaneceu
sem resposta?

Errar é diferente de ignorar o erro

Essa diferenca aparece com especial importancia
na analise do art. 92, inciso Ill, da Lei n2
14.133/2021. O dispositivo trata, entre outras
situacdes, da omissao diante de um dever legal e
da prética de ato em desacordo com disposicao
expressa. A diferenca parece pequena. Mas muda
completamente a analise. Imagine duas situagdes.
Na primeira, uma irregularidade é identificada
durante o procedimento. A Administracao
interrompe o processo, analisa o problema e adota
as medidas necessarias para corrigi-lo. Na
segunda, o problema é conhecido. Mas ninguém
faz nada. O procedimento continua. A
irregularidade permanece. O risco aumenta.

Nos TC-000681.989.26 ¢ TC-000608.989.26, a
pesquisa identificou referéncias importantes a
aplicacao do art. 99, inciso Ill, reforcando a
relevancia da omissdo e do descumprimento de
disposicao legal expressa na analise da
responsabilizacao.

sinapsejuridica.com.br

ERRO IDENTIFICADO

O Tribunal também observa a
capacidade de correcao

Esse talvez seja o ponto mais util da pesquisa. A
Administracao Publica nao é infalivel. Erros
acontecem.

O que diferencia uma falha corrigida de uma
irregularidade que pode produzir consequéncias
mais graves &, muitas vezes, a capacidade da
prépria Administracdo de reagir.

No TC-008848.989.26, a pesquisa identificou
uma referéncia importante ao papel da
Administracao na revisao de seus proéprios atos. A
l6gica estd relacionada a chamada autotutela
administrativa. Em termos simples: identificar,
reconhecer e corrigir o préprio erro antes que ele
se consolide. O artigo original chamou esse
mecanismo de “Escudo da Autotutela”. A
expressdo nao é utilizada pelo TCE-SP. E um
conceito editorial criado a partir do padrao
identificado na pesquisa. Mas a ideia é
extremamente pratica. A melhor protecdo para o
servidor ndo € acreditar que jamais cometera um
erro. E trabalhar em uma Administracao capaz de:
identificar falhas; corrigi-las rapidamente; registrar
as providéncias adotadas; e evitar que o problema
continue produzindo efeitos.

O maior risco pode ser a omissao

A andlise da base examinada permite uma
mudanca importante de perspectiva. O objetivo
nao deve ser criar uma Administracao paralisada
pelo medo de errar. Isso seria praticamente
impossivel. O objetivo deve ser criar mecanismos
para que o0s erros sejam percebidos e corrigidos.
Porque, entre os documentos analisados, surge
uma mensagem clara: Um erro pode ser corrigido.
A omissao diante dele pode ser muito mais dificil
de justificar. Essa diferenca serd o centro do
desenvolvimento da matéria.
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O erro, sozinho, nao explica tudo

A primeira conclusao da pesquisa exige cautela.
Nao seria correto afirmar que todo erro cometido
por um servidor é irrelevante. Também ndo seria
correto concluir que basta corrigir qualquer
irregularidade para eliminar automaticamente
uma possivel responsabilizacdo. Cada situacao
depende de suas circunstancias. Mas, nos
documentos analisados, a pesquisa identificou um
elemento recorrente: a reacao do agente diante do
problema importa. Quando uma irregularidade é
descoberta, existe uma diferenca importante entre
duas condutas. Na primeira, 0 agente reconhece a
falha e adota providéncias. Na segunda, toma
conhecimento do problema e simplesmente
permite que ele continue. E justamente nessa
segunda situacdo que a omissao ganha relevancia.

O problema conhecido muda de
dimensao

Imagine uma irregularidade em um procedimento
de contratacao. Enquanto ela ainda nao foi
identificada, pode haver discussao sobre erro de
interpretacao, falha técnica ou deficiéncia na
instrucao do processo. Mas a situacao muda
quando o problema se torna conhecido. A partir
desse momento, surge uma nova pergunta: O que
foi feito depois?

O que acontece depois do erro?

A forma como a Administragdo reage diante de uma irregularidade pode
reduzir ou aumentar o risco de responsabilizacdo do servidor.

CAMINHO 1
REAGE E CORRIGE

Reconhece o problema
A Administragdo admite a falha.

Adota providéncias
Anula, revoga, ajusta ou corrige o ato.

Documenta as agdes
Registra as medidas adotadas e a
fundamentagao juridica.

REDUCAO DO RISCO

A correcdo tempestiva tende a ser
considerada pelo TCE-SP.

o

Conheca o aplicativo em nosso site

Na analise das decis6es do TCE-SP, o que mais se destaca ndo é o simples erro,
mas a permanéncia da irregularidade por agdo ou omissado do agente publico.
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Nos TC-000681.989.26 ¢ TC-000608.989.26, a
pesquisa identificou referéncias relevantes ao art.
992, inciso I, da Lei n? 14.133/2021,
especialmente em discussoes relacionadas a
omissao diante de dever legal e a pratica de atos
em desacordo com disposicao expressa.

Isso ajuda a compreender por que a simples
existéncia de uma falha ndo encerra a analise. O
comportamento posterior também importa.

O erro pode crescer

Uma irregularidade inicialmente limitada pode se
tornar mais grave quando permanece sem
resposta. E possivel imaginar uma sequéncia:
ERRO | IDENTIFICACAO DO PROBLEMA |
OPORTUNIDADE DE CORRECAO | OMISSAO |
MANUTENCAO DA IRREGULARIDADE O artigo
original chamou esse fenémeno de “erro em ]
escala”. A expressao nao é utilizada pelo TCE-SP. E
apenas uma forma editorial de representar um
padrao identificado na pesquisa. A ideia é simples:
O problema inicial pode ser pequeno. Mas a
decisao de nao agir pode ampliar suas
consequéncias.

O problema nem sempre
esta no erro. Pode estar
naquilo que o agente faz —
ou deixa de fazer — depois
de descobri-lo.

ERRO IDENTIFICADO

Uma irregularidade é detectada
durante o procedimento de contratagéo.

CAMINHO 2
IGNORA E MANTEM

Toma conhecimiento do problema
A irregularidade se torna conhecida.

Nio adota providéncias
O procedimento continua sem corregéo.

A irregularidade permanece
O problema se mantém e pode produzir
efeitos mais graves

AUMENTO DO RISCO
A omiss&o é um dos principais fatores
associados a responsabilizagdo.
Fonte: andlise de 24 documentos
do TCE-SP (2022-2026).
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Corrigir nao significa apagar o que
aconteceu

Esse é um ponto fundamental. A correcao de uma
irregularidade nao significa, necessariamente, que
ela deixa de existir. Dependendo da gravidade,
das circunstancias e das consequéncias
produzidas, ainda podera haver analise sobre
responsabilidades. Mas a capacidade de corrigir o
préprio erro possui relevancia. No
TC-008848.989.26, a pesquisa encontrou
referéncia a possibilidade de revisdo dos préprios
atos pela Administracdo. E a légica da autotutela
administrativa. Em termos simples: A
Administracao nao precisa esperar que alguém de
fora descubra o problema para comecar a agir. Ela
pode identificar. Revisar. Corrigir. E registrar as
providéncias adotadas. Essa capacidade de reacao
é especialmente importante para o Controle
Interno.

O papel do Controle Interno

Se existe uma area que deveria perceber os
problemas antes que eles se transformem em
consequéncias maiores, essa area é o Controle
Interno. Mas isso exige mais do que a producao de
relatérios. E necessdario que exista um ciclo de
atuacao. IDENTIFICAR | REGISTRAR |
RECOMENDAR | ACOMPANHAR Uma falha

Como um erro pode se transformar

em um problema maior

Uma irregularidade pode ser corrigida. Mas, quando permanece sem resposta,

www.sinapsejuridica.com.br

apontada, mas nunca acompanhada, pode
continuar existindo. Da mesma forma, uma
recomendacao sem resposta pode se transformar
apenas em mais um documento arquivado. O
verdadeiro valor do Controle Interno aparece
quando o apontamento produz uma reacao.

A documentacao também protege

Existe outro elemento importante. Quando uma
irregularidade ¢ identificada, ndo basta apenas
agir. E preciso demonstrar o que foi feito. Quais
providéncias foram adotadas? Quando? Por quem?
Qual foi o resultado? A documentacao permite
demonstrar que a Administracao nao permaneceu
inerte. Ela registrou o problema. Tomou uma
decisao. E adotou providéncias. Isso nao
transforma automaticamente uma conduta em
regular. Mas evita que, posteriormente, a histdria
seja resumida da seguinte forma: “A irregularidade
era conhecida e ninguém fez nada.”

O servidor nao deve trabalhar com
medo de errar

A conclusdo pratica da pesquisa ndao é que o
servidor deve relaxar. Também nao é que todo
erro sera perdoado. A mensagem é outra. A
Administracao precisa criar um ambiente em que
0s problemas possam ser identificados e
corrigidos. Uma cultura baseada apenas no medo

O que diferencia uma falha
corrigida de uma irregularidade
mais grave é, muitas vezes,

a atitude adotada depois que

o problema se torna conhecido.

tende a produzir consequéncias mais graves — e aumentar o risco de responsabilizacao.

o o o
B, QA

ERRO INICIAL IDENTIFICAQAO
Uma falha é cometida DO PROBLEMA
durante o procedimento
de contratagdo.

DECISAO
A Administracédo

5n
I

RISCO REDUZIDO
A corregdo tempestiva
tende a ser considerada
pelo TCE-SP.

o
* CﬁE ’

Adota providéncias,
ajusta o ato e registra
as medidas.

Airregularidade tem a oportunidade
€é detectada, por de agir.
quem executa, pelo
Controle Interno
ou por outra érea. » ® 0 . I
NAO AGE RISCO AUMENTA

O problema é ignorado
ou a irregularidade
permanece.

Identificar e corrigir cedo é a melhor forma de evitar que um erro se torne
uma irregularidade com consequéncias mais graves.

sinapsejuridica.com.br

A omissdo pode ampliar
o problema e elevar
a chance de
responsabilizagao.

Fonte: analise de 24 documentos
do TCE-SP (2022-2026).
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pode produzir o efeito contrario. Servidores
passam a esconder duvidas. Problemas deixam de
ser comunicados. E pequenas irregularidades
continuam crescendo. Uma cultura de controle
mais madura faz o oposto. Ela incentiva a
identificacao precoce. Permite a correcao. Registra
as providéncias. E acompanha os resultados.

A pergunta muda

No final, talvez a pergunta nao seja apenas:
“Quem errou?” Em muitas situacdes, existe outra
pergunta igualmente importante: “Depois que o
erro foi descoberto, quem agiu?” Essa mudanca de
perspectiva ajuda a compreender o principal
padrao encontrado nos documentos analisados. O
erro pode dar origem a um problema. Mas a
omissao pode permitir que ele continue. E, muitas
vezes, é justamente essa diferenca que separa
uma falha identificada e corrigida de uma
irregularidade que continua produzindo
consequéncias.

CONCLUSAO

O maior risco nao é simplesmente
errar

A pergunta que deu origem a pesquisa foi direta:
Todo erro pode fazer o servidor responder
pessoalmente? A andlise da base documental
sugere que a resposta é ndao. Nos documentos
examinados, o simples erro administrativo nao
apareceu, isoladamente, como o principal fator
associado a responsabilizacdao. O que ganhou
maior importancia foi a permanéncia da
irregularidade, especialmente quando o problema
era conhecido e ndao foram adotadas providéncias
para corrigi-lo. Isso nao significa que todo erro
possa ser corrigido sem consequéncias. Também
nao significa que a correcao elimine
automaticamente uma eventual responsabilizagao.
Cada caso possui circunstancias préprias. Mas a
pesquisa revela uma licao pratica importante:
Errar € um problema. Descobrir o erro e nao fazer
nada pode ser um problema ainda maior.

A melhor defesa comeca antes do
Tribunal

A Lei n2 14.133/2021 atribui a prépria
Administracao um papel importante na prevencao,
identificacao e correcao de irreqularidades. E
nesse contexto que a pesquisa identificou a
relevancia da autotutela administrativa.

No TC-008848.989.26, por exemplo, a andlise
destacou que o Tribunal ndao deve substituir a
Administracao quando ela ainda dispde de
instrumentos para revisar seus préprios atos.

Conheca o aplicativo em nosso site

www.sinapsejuridica.com.br

A mensagem é clara: A Administracao nao precisa
esperar o Controle Externo apontar o erro para
comecar a corrigi-lo. Ela pode agir antes.
Identificar. Revisar. Corrigir. E documentar. Na
pesquisa, essa atuacao tempestiva apareceu como
um importante fator associado a reducao do risco
de responsabilizacao.

O servidor nao precisa trabalhar com
medo

A gestdo publica é complexa. Processos sao
analisados por pessoas. Leis sao interpretadas.
Decisbes precisam ser tomadas. A ideia de uma
Administracao em que ninguém jamais comete
erros ndo é realista. Por isso, talvez o objetivo ndo
seja criar um ambiente em que todos tenham
medo de errar. O objetivo deveria ser criar uma
Administracdao capaz de perceber os erros antes
gue eles produzam consequéncias maiores. Uma
estrutura madura nao pergunta apenas: “Quem
errou?” Ela pergunta: “Como identificamos o
problema e o que fizemos para corrigi-lo?” Essa
diferenca pode mudar completamente a forma
como o Controle Interno atua.

A principal licao da pesquisa

Ao final da andlise, uma ideia se destaca. A maior
protecao identificada nao foi a auséncia absoluta
de erros. Foi a capacidade institucional de
detectd-los e corrigi-los antes da atuacao
repressiva do controle externo. Por isso, a
pergunta mais importante talvez nao seja: “Posso
errar?” Mas: “O que farei quando descobrir que
errei?” Reconhecer. Corrigir. Documentar.
Acompanhar. Porque, no final, a principal
mensagem encontrada na pesquisa pode ser
resumida em uma frase: O maior risco nao &
cometer um erro. E descobrir o erro e nada fazer.

BASE TECNICA DA MATERIA

A pesquisa analisou 24 documentos do TCE-SP,
com julgados entre 2022 e 2026. Apés a
depuracao metodoldgica, 16 documentos
repetidos foram tratados como uma mesma
evidéncia, resultando em aproximadamente oito
decisbes efetivamente distintas utilizadas na
anélise qualitativa. Entre as principais referéncias
estdo 0s TC-000681.989.26, TC-000608.989.26
e TC-008848.989.26. As conclusdes representam
padrdes identificados na amostra e nao devem ser
automaticamente generalizadas para toda a
jurisprudéncia.
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O que realmente pesa nas contas de

um prefeito

Um relatério de fiscalizacdo pode reunir dezenas
de apontamentos. Atrasos no AUDESP,
desempenho insatisfatério no IEG-M, problemas no
controle interno, horas extras, cargos em comissao
ou falhas administrativas chamam a atencao —
mas isso nao significa que todos tenham o mesmo
peso na apreciacao das contas anuais.

A andlise de aproximadamente 25 processos de
contas de prefeitos, referentes aos exercicios de
2020 a 2024, revelou uma diferenca importante:
enquanto determinadas falhas apareceram
predominantemente acompanhadas de
recomendacdes ou ressalvas, outras estiveram
associadas com maior frequéncia aos pareceres
desfavoraveis.

Entre os pontos mais sensiveis aparecem questdes
estruturais, como o cumprimento dos minimos
constitucionais, os limites da despesa com pessoal

Figura 1 — O que mais pesa na apreciag¢ao das contas

e a preservacao do equilibrio fiscal. No
TC-003861.989.22, por exemplo, a superacao do
limite de pessoal previsto na Lei de
Responsabilidade Fiscal integrou os fundamentos
do parecer desfavoravel. J4 no
TC-004263.989.22, o Tribunal examinou
conjuntamente insuficiéncia financeira, encargos
previdencidrios e elevado percentual de alteracodes
orcamentarias.

Mas a pesquisa encontrou um alerta ainda mais
importante: a reincidéncia. Uma irregularidade
inicialmente objeto de recomendacao pode ganhar
outra dimensao quando permanece sem correcao
nos exercicios seguintes. Ou seja, para o gestor,
tao importante quanto olhar os novos
apontamentos é verificar o que o Tribunal ja havia
determinado corrigir.

Sintese dos padrdes observados nos processos de contas anuais analisados pelo TCE-SP (2020-2024).

COM MAIOR PESO

Mais associades a pareceres desfavoraveis

Descumprimento de limites fiscais
lll Ex.: despesa com pessoal acima do limite
da LRF.
] Insuficiéncia financeira
=1 Desequilibrio entre receitas e despesas.

Nao aplicagdo de minimos
constitucionais
Ex.: saude e educagao.

E Encargos previdenciarios
Recolhimento parcial ou auséncia de repasses.

Y Alteracées orcamentarias em nivel elevado
“ Percentual significativo de alteragdes na
LOA durante o exercicio.

sinapsejuridica.com.br

FREQUENTES, MAS GERALMENTE

TRATADOS COM RECOMENDAGOES

Quando isolados, raramente determinam parecer desfavoravel

=) Entregas intempestivas ao AUDESP
Atrasos e inconsisténcias nas informagoes.

I Resultados insatisfatérios no IEG-M
Il Indicadores em nivel C ou inferior.

Cargos em comissdo

000

'&‘ Imp(oprie:dades na criagdo, provimento
e atribuigdes.

@ Horas extras
Pagamentos habituais e sem justificativa
adequada.

E Deficiéncias no controle interno
Estrutura e funcionamento.

/\’ Baixa recuperacgdo da divida ativa

Iniciativas insuficientes de cobranga.

A reincidéncia de irregularidades pode aumentar significativamente o peso de falhas
que, inicialmente, foram tratadas apenas com recomendacées.
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A comparacdo dos julgados mostra que frequéncia
e gravidade nao sao a mesma coisa. Entregas
intempestivas ao AUDESP, indicadores
insatisfatérios do IEG-M, falhas no controle interno,
horas extras habituais, problemas em cargos em
comissao e baixa recuperacao da divida ativa
aparecem repetidamente nas fiscalizacoes.
Quando isoladas, porém, essas ocorréncias foram
muitas vezes tratadas com recomendacdes ou
ressalvas.

O cenério muda quando estdo em jogo aspectos
estruturais das contas. No TC-003861.989.22, a
extrapolacao do limite de despesa com pessoal
previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal integrou
os fundamentos do parecer desfavoravel. No
TC-004263.989.22, o0 problema foi mais amplo:
insuficiéncia financeira, recolhimento parcial de
encargos previdenciarios e elevado percentual de
alteracdes orcamentdrias formaram, em conjunto,
um quadro de desequilibrio fiscal.

Mas hé um fator capaz de aumentar o peso de
problemas aparentemente menores: a
reincidéncia. No TC-004044.989.23, deficiéncias
relacionadas ao IEG-M e ao funcionamento do
controle interno permaneceram ao longo de
sucessivos exercicios, mesmo depois de
recomendacodes anteriores. A persisténcia das
falhas passou a integrar o contexto considerado
pelo Tribunal na avaliacao global das contas.

Esse padrdo traz uma consequéncia pratica
importante. O gestor nao deve olhar apenas para o
relatério de fiscalizacao do exercicio corrente.
Recomendacdes anteriores precisam ser
acompanhadas, ter responsaveis definidos e,
principalmente, deixar evidéncias de que
providéncias concretas foram adotadas.

Até mesmo o IEG-M deve ser observado dentro
desse contexto. Nos processos pesquisados,
resultados insatisfatérios apareceram com
frequéncia, mas raramente foram suficientes,
isoladamente, para determinar parecer
desfavoravel. Seu peso aumentou quando

Conheca o aplicativo em nosso site
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associado a desequilibrio fiscal, outras
irregularidades estruturais ou reincidéncia.

Em outras palavras: uma recomendacao pode
parecer pequena no primeiro ano. Ignora-la
sucessivamente pode fazer com que deixe de ser.

Conclusao

O que compromete as contas nem sempre é o
apontamento que mais chama a atencgao no
relatério. Nos processos analisados, os maiores
riscos estiveram ligados a problemas estruturais —
como limites fiscais, minimos constitucionais e
desequilibrio financeiro — e a combinacdo de
irregularidades relevantes.

Mas ha uma licao ainda mais simples para quem
administra: recomendacao nao deve ser arquivada
junto com o processo. A reincidéncia mostrou-se
capaz de aumentar o peso de falhas que,
inicialmente, nao haviam impedido o parecer
favoravel.

Por isso, acompanhar o que o TCE-SP apontou no
exercicio anterior pode ser tao importante quanto
evitar novos problemas. A falha de hoje pode ser
uma recomendacao. A mesma falha amanha pode
pesar muito mais.

BASE DOCUMENTAL

Pesquisa: andlise de aproximadamente 25
processos de contas anuais de prefeitos,
referentes aos exercicios de 2020 a 2024.
Processos destacados na matéria:
TC-003861.989.22, TC-004263.989.22 ¢
TC-004044.989.23. Fonte: Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (TCE-SP).
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Adiantamento sem susto: o padrao
encontrado em 27 processos

O dinheiro é entregue primeiro. A comprovacao
vem depois. Essa inversao ajuda a explicar por que
o regime de adiantamento, normalmente
associado a despesas de pequeno valor, costuma
gerar tanta preocupacao entre servidores,
ordenadores de despesa e responséaveis pelo
controle interno.

Mas a analise de 27 processos do TCE-SP,
referentes ao periodo de 2021 a 2025, revelou um
dado que muda a perspectiva: todos os casos
examinados foram julgados regulares. Mais
interessante ainda foi descobrir o que eles tinham
em comum.

Nas prestacdes de contas aprovadas apareceu
repetidamente um mesmo nucleo documental:
nota de empenho, comprovante de depdsito,
extrato bancario, nota de liquidacado, balancete ou
demonstrativo e nota de anulacao do saldo. No
TC-023344.989.24, por exemplo, essas pecas
aparecem expressamente relacionadas na
instrucao do processo.

A pesquisa nao permite afirmar que esses seis
documentos, sozinhos, garantam a aprovagao —
todos os processos da amostra eram regulares,
portanto nao existe um grupo de casos irregulares
para comparacao. O que ela revela é algo mais Util
para a prevencao: um padrao documental que se
repetiu nas prestacdes de contas aprovadas pelo
Tribunal.

O padrdo encontrado nos processos é simples e,
justamente por isso, Util. As prestacdes de contas
regulares apresentavam seis pecas recorrentes:
nota de empenho, comprovante de depdésito,
extrato bancario, nota de liquidacao, balancete ou
demonstrativo e nota de anulacao do saldo. No
TC-023344.989.24, esse conjunto aparece
expressamente relacionado na instrucao.

Cada documento ajuda a fechar uma etapa do
caminho do dinheiro. A nota de empenho
demonstra a prévia autorizacdo orcamentaria; o
comprovante de depdsito registra a entrega dos
recursos ao responsavel; e o extrato bancario
permite acompanhar sua movimentacao. Ja a nota

Figura 1 — As seis pecas recorrentes nas prestacoes de contas regulares
Conjunto documental identificado na analise de 27 processos do TCE-SP (2021-2025).
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Nota de empenho Comprovante Extrato bancario Nota de Balancete ou Nota de anulagdo

de depdsito liquidacao demonstrativo do saldo
Demonstra a Registra a entrega Permite o Evidencia a Detalha a aplicagdo Comprova a
prévia autorizacdo dos recursos ao acompanhamento conferéncia da dos recursos, destinagdo de
orgamentaria para responsavel pelo da movimentagao despesa realizada. com a relagdo das eventual saldo ndo
arealizagdo da adiantamento. dos recursos. despesas realizadas. utilizado.

despesa.

Juntas, essas seis pecas permitem acompanhar o recurso desde sua liberacao
até a comprovacao da despesa e a destinacdo de eventual saldo.

@

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP). Anélise de 27 processos de prestagdo de contas de adiantamento (2021-2025).
Exemplo: TC-023344.989.24.
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de liquidacao e o demonstrativo evidenciam como
os valores foram aplicados. Por fim, a nota de
anulacao documenta eventual saldo nao utilizado.
H& um ponto especialmente importante nesse
roteiro: o dinheiro precisa ser rastredvel do inicio
ao fim. Se parte do adiantamento nao for utilizada,
a destinacao do saldo remanescente também
precisa estar demonstrada. Nos processos
examinados, havia documentacao suficiente para
comprovar a destinacao integral dos recursos,
inclusive a devolucao de saldos quando existente.
O cuidado também alcanca as informacodes
enviadas ao Tribunal. Nos processos relativos a
2021, os julgados destacaram que os dados
transmitidos ao AUDESP devem corresponder aos
registros da contabilidade. E eventual falha do
sistema informatizado nao transfere ao fornecedor
a responsabilidade pela informacao: a fidelidade
dos dados continua sendo responsabilidade do
jurisdicionado.

A principal licdo, portanto, ndo estd em criar uma
prestacao de contas mais volumosa. Estd em
construir uma trilha documental coerente, capaz
de mostrar de onde o recurso saiu, quem o
recebeu, como foi utilizado e qual foi a destinacao
de eventual saldo.

No adiantamento, mais documentos nao significam
necessariamente mais controle. O que importa é
nao deixar o dinheiro perder seu rastro.

www.sinapsejuridica.com.br

Conclusao

A pesquisa mostra que a prestacao de contas de
adiantamento nao precisa ser sinbnimo de
inseguranca. Nos 27 processos analisados, todos
julgados regulares, o elemento comum foi a
existéncia de uma documentacado capaz de
acompanhar o recurso desde sua liberacao até a
comprovacao da despesa e a destinacao de
eventual saldo.

Isso nao significa que as seis pecas, isoladamente,
garantam a aprovacao. A amostra nao contém
casos irregulares que permitam essa comparacao.
Mas a repeticdo do mesmo nucleo documental
oferece uma referéncia pratica importante para
quem executa, confere ou fiscaliza adiantamentos.
No fim, a légica é simples: se o dinheiro publico
saiu antes da comprovacao, a documentacao
precisa contar toda a histéria depois.

BASE DOCUMENTAL

Pesquisa: 27 processos relacionados ao regime de
adiantamento, referentes ao periodo de 2021 a
2025. Processos destacados na matéria:
TC-023344.989.24. Fonte: Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo (TCE-SP).

Figura 2 — As seis pecas recorrentes nas prestacdes de contas regulares
Conjunto documental identificado na analise de 27 processos do TCE-SP (2021-2025).

Nota de empenho

Demonstra a prévia
autorizagdo
orcamentaria para
a realizagdo

da despesa.

AUTORIZA
0 GASTO

Comprovante
de depdsito

Registra a entrega
dos recursos ao
responsavel pelo
adiantamento.

COMPROVA
A TRANSFERENCIA

Extrato bancario

Permite o
acompanhamento
da movimentagao
dos recursos.

MOSTRA
A MOVIMENTACAO

Nota de
liquidagao
Evidencia a
acnferéncia da
despesa realizada.

CONFIRMA
A DESPESA

Balancete ou
demonstrativo

Detalha a aplicagdo
dos recursos, com a
relagao das despesas
realizadas.

DETALHA
A APLICACAQ

Nota de anulagio
do saldo

Comprova a
destinagao de
eventual saldo
ndo utilizado.

ENCERRA
A CONTA

Juntas, essas seis pecas permitem rastrear o recurso desde sua liberacdo
até a comprovacao da despesa e a destinacdo de eventual saldo.

O

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP). Andlise de 27 processos de prestagéo de contas de adiantamento (2021-2025).
Exemplo: TC-023344.989.24.
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Hora extra: o problema nao esta

apenas no valor

Pagar muita hora extra é suficiente para
comprometer as contas? Os processos analisados
indicam que nao.

Em um dos casos mais expressivos da pesquisa,
foram pagos aproximadamente R$ 891 mil em
horas extras, somando mais de 56 mil horas
extraordindrias e com servidores ultrapassando
cem horas mensais. Ainda assim, o
TC-004310.989.23 teve desfecho favoravel,
acompanhado de recomendacdes para
aprimoramento da gestao.

Em outros processos, valores menores receberam
tratamento mais rigoroso. O que mudou? A analise
de 19 documentos do TCE-SP, referentes ao
periodo de 2020 a 2024, encontrou um padrao:
mais importante que o montante desembolsado é
compreender por que a Administracao precisa
daquela sobrejornada todos os meses. Dos

documentos examinados, 11 tiveram desfecho
favoravel e oito apresentaram decisdes
desfavoraveis ou apontamentos relevantes
relacionados ao tema.

A diferenca aparece com clareza quando se
comparam dois cendarios. No TC-002144.989.22,
aproximadamente 4% das ocorréncias examinadas
decorriam de situacdes efetivamente
imprevisiveis, como rompimentos de redes e
enchentes, e nao houve critica as horas extras
destinadas a esses atendimentos. J& no
TC-002408.989.23, a prestacao continua de
horas extras veio acompanhada de crescimento de
aproximadamente 133% em relacao ao exercicio
anterior.

E dai que surge a pergunta que pode orientar toda
a matéria: a necessidade que gerou a hora extra

Figura1 — O Teste da Previsibilidade: excecdo ou necessidade permanente?
Roteiro prético para avaliar o contexto da sobrejornada a luz dos padrdes observados nas decisdes do TCE-SP (2020-2024).

2
IMPREVISIVEL E EXCEPCIONAL
Tende a encontrar maior justificativa

Eventos emergenciais
Ex.: rompimento de redes, enchentes,
falhas em sistemas.

Ocorréncias pontuais
Nao fazem parte da rotina habitual
da Administragao.

D Justificativa documentada
— Registros que demonstram a situagéo
excepcional e a necessidade do servigo.

TENDENCIA OBSERVADA NOS JULGADOS
Maior aceitacdo, desde que bem justificada
e comprovada.

v
£

Qual a origem da necessidade

de horas extras?

PREVISIVEL E PERMANENTE
Aumenta o risco de apontamentos

'] Pagamentos continuos
&/ Sobrejornada recorrente ao longo dos meses
€ por varios exercicios.

Mesmos servidores
Repeticdo da sobrejornada pelos
mesmos agentes.

Crescimento da despesa
.ll Aumento significativo do gasto com horas
extras em relag&o ao exercicio anterior.

N Outros fatores de risco
Falhas de controle, cargos incompativeis
ou auséncia de providéncias diante de
recomendacdes anteriores.

TENDENCIA OBSERVADA NOS JULGADOS
Maior probabilidade de apontamentos,
mesmo quando os valores sdo menores.

X

O Teste da Previsibilidade é uma ferramenta analitica elaborada a partir da comparagdo dos julgados do TCE-SP.
N&o se trata de um critério formal do Tribunal, mas de um modelo para auxiliar a avaliacdo preventiva da gestéo.

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Sado Paulo (TCE-SP). Analise de 19 documentos (2020-2024).
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era imprevisivel e excepcional ou previsivel e
permanente?

A pesquisa chama essa analise de Teste da
Previsibilidade. Nao se trata de critério oficial
criado pelo TCE-SP, mas de um modelo elaborado
a partir da comparacao dos julgados para traduzir,
de forma pratica, o padrao encontrado nas
decisoes.

O contraste entre os julgados mostra que nao
existe um nimero mégico capaz de transformar a
hora extra em irregularidade. Nos processos
examinados, nem o valor total pago nem uma
quantidade elevada de horas explicaram,
isoladamente, as decisbes mais rigorosas. A
habitualidade também nao levou
automaticamente a rejeicao das contas.

O sinal de alerta aparece quando a excecao vira
rotina. Pagamentos continuos ao longo dos meses,
repeticao da sobrejornada pelos mesmos
servidores e manutencao da necessidade durante
vérios exercicios podem indicar que as horas
extras estao sendo utilizadas para suprir uma
demanda permanente de pessoal. Nos julgados
analisados, esse cendrio esteve relacionado a
problemas de planejamento, dimensionamento
das equipes e organizacao dos servicos.

E justamente nesse ponto que o Teste da
Previsibilidade ajuda a traduzir o padrao
encontrado: se a demanda é imprevisivel, eventual
ou emergencial, a sobrejornada tende a encontrar
maior justificativa. Se é conhecida, continua e
recorrente, a Administracao passa a ter mais
dificuldade para explicar por que aquela
necessidade nao foi enfrentada por meio do
planejamento da forca de trabalho. O teste é uma
ferramenta analitica desta pesquisa, e ndo um
critério formal criado pelo TCE-SP.

Mas a previsibilidade nao é o Unico ponto de
atencao. Nos TC-002171.989.24 e
TC-004316.989.22, apareceram criticas
relacionadas ao pagamento de horas extras a
ocupantes de cargos cuja natureza funcional
envolve regime diferenciado de dedicacao ou
disponibilidade. Ja os TC-002171.989.24 e
TC-004182.989.22 evidenciaram outro risco:
controles de frequéncia insuficientes para
demonstrar a efetiva prestacao do servico
extraordinario.

A situacao se torna ainda mais sensivel quando
esses problemas se combinam com

Conheca o aplicativo em nosso site
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comprometimento dos limites de despesa com
pessoal ou com a repeticao de falhas ja apontadas
pelo Tribunal. Na amostra pesquisada, a auséncia
de providéncias efetivas diante de recomendacdes
anteriores esteve associada a respostas
institucionais mais rigorosas.

A hora extra pode ser excepcional. A necessidade
que se repete todos 0os meses, nao.

E por isso que olhar apenas para o total da folha
pode levar a uma conclusao equivocada. O dado
mais importante talvez esteja antes do
pagamento: o que estd fazendo a Administracao
precisar, més apds més, das mesmas horas
extraordindrias?

Conclusao

A anélise dos julgados mostra que hora extra
elevada ndo é sinbnimo automatico de
irregularidade. O risco aumenta quando a
sobrejornada deixa de responder a uma situacao
excepcional e passa a funcionar como solucao
permanente para problemas de pessoal,
planejamento ou organizacao administrativa.

Por isso, antes de olhar apenas para o valor pago,
0 gestor deveria fazer uma pergunta mais simples:
essa necessidade poderia ter sido prevista? Se a
resposta for sim e as mesmas horas extras
continuam se repetindo més apdés més, talvez o
problema ja nao esteja na jornada extraordinaria,
mas na forma como o servico foi estruturado.
Quando a excecao vira rotina, a hora extra deixa
de ser apenas uma despesa e passa a ser um sinal
de alerta.

BASE DOCUMENTAL

Pesquisa: andlise de 19 documentos do Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, relativos aos
exercicios de 2020 a 2024. A amostra reuniu
balancos gerais, prestacdes de contas, recursos
ordindrios e processos correlatos; 11 tiveram
desfecho favordvel e oito apresentaram decisdes
desfavoraveis ou apontamentos relevantes
relacionados ao tema.

Processos destacados na matéria:
TC-004310.989.23, TC-002144.989.22,
TC-002408.989.23, TC-002171.989.24,
TC-004316.989.22 e TC-004182.989.22. Fonte:
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
(TCE-SP).
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Controle interno: da
fiscalizacao a melhoria da

gestao

0. O que levou o senhor a trabalhar com
Controle Interno? Como essa historia
comegou?

R.: Acho que, olhando para trés, percebo que o
Controle Interno comecou muito antes de eu
trabalhar efetivamente com ele. Desde a época da
escola, eu sempre tive uma certa inquietacao para
identificar problemas e tentar encontrar solugdes.
Durante varios anos fui presidente do grémio
estudantil, e aquela experiéncia despertou em mim
uma curiosidade que me acompanha até hoje:
entender como as coisas funcionam, por que
determinados processos dao certo ou errado e,
principalmente, o que poderia ser feito para
melhorar.

Entao, se eu tivesse que resumir como cheguei ao
Controle Interno, diria que foi uma combinagao de
curiosidade para entender como as coisas
funcionam, gosto por resolver problemas, formacao
multidisciplinar e uma convic¢ao muito forte de que
a Administracado Publica precisa ser integra,
eficiente e responsdvel com aquilo que pertence ao
cidadao.
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0.1. Ao longo da sua trajetéria no Controle
Interno, o senhor também participou de
iniciativas que buscaram utilizar
tecnologia para melhorar o trabalho da
Controladoria. Pode falar um pouco sobre
essas experiéncias e sobre como elas
contribuiram para aproximar o controle da
gestao?

R.: Uma das coisas que sempre me interessou foi
pensar em como a tecnologia poderia transformar o
controle interno em algo mais organizado e
eficiente. Durante essas anos participei, por
exemplo, do desenvolvimento do e-CGM, um
sistema de gerenciamento de demandas que
permite a Controladoria tramitar, acompanhar e
controlar prazos e responsaveis por requisicdes do
controle interno e também do controle externo,
especialmente demandas do Tribunal de Contas,
Ministério PUblico e outros érgaos.

Outra experiéncia foi a contribuicao para o
desenvolvimento do iIMAG — Indice de
Monitoramento e Avaliacdo de Gestao, criado a
partir de uma engenharia reversa da metodologia
do IEG-M do Tribunal de Contas. A ideia era nao
esperar o resultado do indice para descobrir onde o
municipio estava com dificuldades, mas utilizar a
préopria metodologia como instrumento de gestao,
permitindo identificar antecipadamente as
deficiéncias e estabelecer linhas de acdo para
enfrentd-las.

Essas experiéncias também me proporcionaram
contato com diferentes areas da Administracao e
com instituicdes de controle, e reforcaram uma
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conviccao que tenho: o controle interno precisa
conhecer a tecnologia, 0s processos e as pessoas
para conseguir transformar informacao em
melhoria concreta da gestao.

1. Em sua opiniao, qual é o papel do
controlador interno dentro de um érgao
publico?

R.: Eu costumo dizer que o controlador n&o estd ali
simplesmente para procurar erros. Seu papel é
ajudar a Administracao a identificar riscos, corrigir
problemas e melhorar seus processos.

O controle interno precisa atuar antes, durante e
depois da execucao das politicas publicas. E claro
que ele deve apontar irregularidades quando elas
acontecem, mas também precisa ajudar a evitar
que elas acontecam. Quando o controle consegue
fazer isso, ele deixa de ser visto como um obstéculo
e passa a ser reconhecido como uma ferramenta de
gestao.

2. A Constituicao Federal ja prevé o
controle interno desde 1988, mas ainda
encontramos muitos municipios em que
essa estrutura nao esta devidamente
organizada. Quando um profissional
assume uma Controladoria que ainda nao
possui uma estrutura minima, por onde ele
deveria comecar?

R.: Eu comecaria conhecendo profundamente a
realidade do municipio antes de tentar mudar tudo.
E preciso entender a legislacao local, a estrutura
administrativa, os principais processos, os sistemas
utilizados, as obrigacoes perante o Tribunal de
Contas e, principalmente, os maiores riscos
existentes.

Depois disso, é fundamental estabelecer
prioridades. Nao adianta criar uma Controladoria
com dezenas de procedimentos se nao existe
equipe para executd-los. Primeiro é preciso
construir uma base: definir competéncias, fluxos,
metodologia, documentacao e um plano de
trabalho possivel de ser cumprido.

3. Para quem esta comecando agora,
existe muita coisa para aprender e, muitas
vezes, pouca orientacao pratica. Na sua
visao, o que um controlador iniciante
deveria buscar conhecer e dominar nos
primeiros seis meses de trabalho?

R.: Eu diria que o primeiro passo é entender como o
municipio funciona de verdade. Nao apenas estudar
a legislacao, mas conhecer orcamento, licitacoes,
contratos, pessoal, saude, educacdo, patrimonio,
transferéncias, convénios e prestacdo de contas.
Também considero essencial conhecer o
funcionamento do Tribunal de Contas e os sistemas
utilizados pelo municipio. E hd uma coisa que nao
esta nos livros: conversar com os servidores. Muitas
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vezes, quem executa o processo todos os dias
consegue mostrar riscos que nao aparecem em um
manual.

4. E quais sao os principais erros que o
senhor costuma observar — ou que
considera mais comuns — entre aqueles
que estao comecando a trabalhar com
controle interno?

R.: Talvez o principal seja querer fiscalizar tudo. O
segundo é confundir controle com punicdo. O
controlador que acredita que precisa encontrar um
problema em cada processo acaba perdendo a
capacidade de enxergar o que realmente
representa risco para o municipio.

Outro erro é produzir muitos relatérios sem
acompanhar se as recomendacdes foram
efetivamente cumpridas. Controle nao termina
quando o relatério é entregue. E preciso verificar o
que mudou depois dele.

5. Quando alguém assume pela primeira
vez a responsabilidade pelo controle
interno, existe uma quantidade enorme de
documentos, sistemas, normas e
informacoes para conhecer. O que o senhor
considera indispensavel que esse
profissional procure entender logo nos
primeiros dias?

R.: Eu comecaria pela legislacao que estrutura o
préprio controle interno, pelo orcamento do
municipio, pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
pelas regras de contratacdes e parcerias, pelos
sistemas de prestacdo de informacdes e,
principalmente, pelos procedimentos do Tribunal de
Contas.

Mas faria também um levantamento das
recomendacdes e apontamentos anteriores. Eles
contam uma histéria importante: mostram onde o
municipio vem errando e quais problemas sao
recorrentes. Muitas vezes, o melhor ponto de
partida de uma Controladoria esta justamente no
seu préprio histérico.

6. Existe ainda uma associacao muito forte
entre controle interno e contabilidade. Em
muitos municipios que ainda nao possuem
uma estrutura de controle bem definida,
inclusive, o contador acaba assumindo
essa funcao. Na sua visao, quanto o
conhecimento contabil é importante para o
controlador? E possivel exercer bem essa
funcao sem ser um especialista em
contabilidade?

R.: O conhecimento contdbil é muito importante,
especialmente porque uma grande parte das
informacoes utilizadas pelo controle passa pela
contabilidade. Mas o controlador nao pode ser
apenas um contador.
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O controle interno é multidisciplinar. Envolve
direito, administracao, contabilidade, auditoria,
gestao de riscos, tecnologia, politicas publicas e até
capacidade de comunicacao. Eu mesmo tenho
formacdo em Ciéncia Politica e Direito e
pds-graduacao em Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico, e considero essa combinacdo muito
importante para compreender diferentes dimensdes
do problema.

O mais importante nao é saber tudo, mas saber
identificar o que precisa ser analisado e buscar o
conhecimento necessario para tomar uma decisao
tecnicamente fundamentada.

7. Em muitos municipios, o responsavel
pelo controle interno é nomeado pelo
proprio prefeito, presidente da Camara ou
dirigente da autarquia que ele devera
fiscalizar. Isso pode colocar o profissional
diante de situacoes delicadas: afinal, como
apontar um problema da Administracao
quando quem o nomeou esta diretamente
ligado a estrutura que esta sendo
controlada? Na sua experiéncia, como o
controlador pode preservar sua
independéncia e, ao mesmo tempo, manter
uma relacao profissional e construtiva com
o gestor?

R.: A independéncia do controle comeca pela
postura do préprio controlador. E preciso
compreender que independéncia nao significa
isolamento ou confronto com o gestor. Significa ter
liberdade técnica para apresentar aquilo que os
fatos e as normas indicam.

O controlador precisa construir uma relacao de
confianca, mas essa confianca nao pode depender
de concordar sempre com a Administracdo. As
vezes, a melhor contribuicao que podemos dar ao
gestor é justamente alertd-lo sobre um problema
enquanto ainda existe tempo para corrigi-lo.

8. Essa relacao com o gestor também pode
envolver pressoes ou situacoes
politicamente delicadas. Como o
controlador deve lidar com essas pressoes
sem transformar a Controladoria em um
orgao de confronto com a Administracao?

R.: O melhor caminho é manter o foco no processo,
na evidéncia e na norma, e ndo na pessoa. Quando
uma manifestacao estd bem fundamentada,
documentada e utiliza critérios objetivos, ela deixa
de ser uma opiniao pessoal do controlador.
Também acredito muito no didlogo. O controlador
nao precisa transformar cada apontamento em uma
disputa. E possivel ser firme tecnicamente e, ao
mesmo tempo, respeitoso na forma de apresentar o
problema.
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9. Existe uma discussao muito presente
entre os profissionais de controle: quando
ocorre uma irregularidade, até onde vai a
responsabilidade do controlador e onde
comeca — ou permanece — a
responsabilidade do gestor? Como o
senhor enxerga essa divisao de
responsabilidades na pratica?

R.: E fundamental separar as funcdes. O controlador
avalia, orienta, recomenda, acompanha e comunica
situacbes que precisam ser corrigidas. Quem
administra, ordena despesas, assina contratos e
toma decisdes de gestdo é o gestor competente.
Por isso, o controle interno precisa registrar
adequadamente suas anadlises, recomendacdes e
comunicacdes. O fato de o controlador identificar
uma irregularidade nao significa que ele tenha
poder para substituir o gestor na tomada de
decisao.

10. Quando surge um caso de corrupgcao,
uma irregularidade grave ou algum
escandalo dentro da Administracao, uma
das primeiras perguntas que aparecem é:
“Onde estava o controle interno?”. Mas
sera que é possivel — ou mesmo desejavel
— que uma Controladoria fiscalize tudo o
que acontece dentro de um dérgao publico?

R.: Ndo. E acho importante deixar isso claro.
Nenhum sistema de controle consegue acompanhar
individualmente todos os atos praticados
diariamente em uma Administracdo Publica.

O controle precisa trabalhar com riscos,
materialidade, relevancia e criticidade. A pergunta
correta nao é “como fiscalizar tudo?”, mas “como
utilizar os recursos limitados do controle para
reduzir os riscos mais importantes do municipio?”.

11. Se nao é possivel fiscalizar tudo, surge
uma questao fundamental: como o
controlador deve definir o que merece ser
fiscalizado primeiro? Quais critérios o
senhor considera mais importantes para
estabelecer essas prioridades?

R.: Eu consideraria principalmente o valor
envolvido, a possibilidade de dano ao erdrio, a
relevancia social da politica publica, o histérico de
irregularidades, a complexidade do processo e a
probabilidade de ocorréncia de problemas.
Também é importante observar aquilo que o
Tribunal de Contas vem apontando. Uma boa
Controladoria precisa olhar para os préprios dados e
também para os sinais externos que indicam onde
estao 0s maiores riscos.
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12. Hoje se fala muito em gestao de riscos
e matriz de riscos. Para uma Controladoria
municipal que ainda esta comecando a
trabalhar com essa metodologia, como dar
0s primeiros passos sem transformar a
matriz de riscos em apenas mais um
documento burocratico?

R.: Comecando de maneira simples. Nao adianta
criar uma metodologia extremamente sofisticada
gue ninguém consegue utilizar.

E preciso escolher alguns processos importantes,
identificar os riscos, avaliar sua probabilidade e
impacto e definir o que sera feito para reduzir esses
riscos. A matriz sé tem valor se produzir alguma
mudanca concreta no processo.

13. Muitas Controladorias acabam sendo
procuradas apenas depois que um
problema acontece. Como fazer essa
mudanca de postura e transformar uma
Controladoria essencialmente reativa em
uma atuacao mais preventiva?

R.: O caminho passa pelo planejamento. Quando a
Controladoria trabalha com um plano anual
baseado em riscos, acompanha indicadores e
mantém didlogo permanente com as Secretarias,
ela comeca a identificar problemas antes que eles
se transformem em irregularidades maiores.
Também é importante orientar. Uma Controladoria
gue s6 aparece para apontar erros acaba sendo
procurada tarde demais. Quando ela também ajuda
a prevenir, passa a fazer parte da solugao.

14. Uma pergunta que nem sempre é facil
de responder: como saber se uma
Controladoria esta realmente funcionando?
Na sua experiéncia, quais indicadores ou
resultados podem ajudar a medir a
efetividade do trabalho realizado?

R.: Eu nao mediria a Controladoria apenas pelo
numero de relatérios produzidos ou de
irreqgularidades encontradas. Isso pode até gerar
uma falsa sensacao de produtividade.

Eu observaria, por exemplo, quantas
recomendacgdes foram implementadas, quanto
tempo os problemas levam para ser corrigidos,
quais riscos foram reduzidos e se houve melhoria
nos processos. O resultado do controle deve ser
percebido na Administragao, e ndao apenas dentro
da prépria Controladoria.
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15. O Plano Anual de Controle Interno é
uma importante ferramenta de
planejamento, mas existe o risco de se
criar um plano muito ambicioso para uma
equipe pequena. Como elaborar um plano
que seja, ao mesmo tempo, relevante para
o municipio e realmente possivel de
executar?

R.: O plano precisa nascer da capacidade real da
Controladoria. E melhor cumprir integralmente um
plano com prioridades bem definidas do que
elaborar um documento enorme que nao sera
executado.

Eu comecaria pelos principais riscos do municipio e
distribuiria as acdes ao longo do ano, deixando
espaco para demandas extraordindrias. Controle
interno precisa ter planejamento, mas também
precisa ter capacidade de resposta.

16. Nem todo problema exige uma
auditoria aprofundada, mas também nao é
possivel resolver tudo com uma simples
recomendacao. Como o controlador deve
decidir quando uma situacao exige uma
auditoria, quando basta um
acompanhamento e quando uma
recomendacao é suficiente?

R.: Eu avaliaria principalmente o risco e a gravidade
da situacao. Se existe possibilidade relevante de
dano ao erério, fraude, descumprimento grave ou
falha sistémica, provavelmente serd necessario
aprofundar a analise.

Quando o problema é pontual e pode ser corrigido
rapidamente, uma recomendacao ou
acompanhamento pode ser suficiente. A
maturidade do controle também estad em saber
onde investir tempo de auditoria.

17. O Tribunal de Contas acaba sendo uma
presenca muito préxima da rotina das
Controladorias, especialmente nos
municipios. Na sua visao, qual deveria ser
a relacao entre o controle interno e o
controle externo? E como o controlador
pode aproveitar o trabalho do Tribunal
para aprimorar a prépria atuacao?

R.: Eu vejo o Tribunal de Contas como uma
referéncia importante para o controle interno. Nao
devemos trabalhar apenas para responder ao
Tribunal, mas também nao podemos ignorar aquilo
que ele aponta.

Os alertas, indicadores, fiscalizacOes e decisdes
podem ajudar a Controladoria a identificar riscos e
aperfeicoar sua metodologia. O controle interno e o
externo possuem funcdes diferentes, mas podem
atuar de forma complementar.
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18. Quando chega uma requisicao do
Tribunal de Contas, muitas vezes existe
uma grande preocupacao por parte dos
gestores e dos proprios controladores. Na
pratica, quais cuidados o controlador deve
ter ao organizar e encaminhar uma
resposta ao Tribunal?

R.: Primeiro, entender exatamente o que estd sendo
solicitado. Depois, reunir documentos, conferir a
consisténcia das informacdes e responder
objetivamente ao que foi perguntado.

Também considero fundamental nao tentar
esconder um problema. Se existe uma falha, é
melhor demonstrar que ela foi identificada, explicar
a situacdo e apresentar as providéncias adotadas.
Transparéncia e documentagao sao fundamentais.

19. E quando acontece uma situacao
interessante: o Tribunal aponta uma
irregularidade que a prépria Controladoria
ja havia identificado anteriormente. Como
o controlador deve agir nesse caso? E qual
a importancia de ter documentado que o
problema ja havia sido identificado e
comunicado ao gestor?

R.: Essa documentacao é fundamental. O controle
interno precisa demonstrar nao apenas que
identificou o problema, mas que comunicou a
autoridade competente e acompanhou as
providéncias.

Se o Tribunal posteriormente identifica a mesma
situacdo, o histérico produzido pela Controladoria
demonstra que houve atuacao do controle e
permite verificar também qual foi a resposta da
Administracao.

20. O Tribunal de Contas produz uma
grande quantidade de informacoes, alertas
e indicadores sobre os municipios. Quais
informacoes o controlador deveria
acompanhar regularmente para conseguir
se antecipar aos problemas, em vez de
descobrir determinada situacao apenas
quando ela aparece em uma fiscalizacao?

R.: Eu acompanharia especialmente os relatérios
produzidos pelos auditores e as informacodes
disponibilizadas nos portais de sistemas do
Tribunal. Estou me referindo aos alertas fiscais, a
execucao orcamentaria, as despesas com pessoal,
a aplicacdo em saude e educacao, aos resultados
dos indicadores utilizados pelo Tribunal, contratos e
transferéncias de recursos, além das prestacdes de
contas.

Mas é importante ir além dos nidmeros. Uma
informacao isolada raramente conta toda a histéria.
O controlador precisa observar tendéncias e cruzar
dados.
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21. Olhando para os proximos anos, o
trabalho do controle interno tende a exigir
conhecimentos cada vez mais diversos. Na
sua visao, quais competéncias serao mais
importantes para o profissional de controle
interno do futuro?

R.: Eu destacaria quatro: capacidade de analise,
conhecimento multidisciplinar, dominio de
tecnologia e comunicacao.

O controlador do futuro precisara saber trabalhar
com dados, identificar padroes e riscos e utilizar
ferramentas tecnoldgicas. Mas, ao mesmo tempo,
continuara precisando conversar com pessoas,
compreender politicas publicas e explicar
problemas de maneira clara. Tecnologia ajuda
muito, mas ndo substitui o julgamento técnico.

22. Para encerrarmos: se o senhor pudesse
conversar hoje com alguém que acabou de
assumir uma Controladoria Municipal e
pudesse dar apenas cinco conselhos, quais
seriam esses cinco conselhos?

R.: Primeiro: conheca profundamente o municipio
antes de querer muda-lo. Segundo: ndo tente
controlar tudo; aprenda a trabalhar com riscos e
prioridades. Terceiro: documente seu trabalho.
Aquilo que nado esta registrado dificilmente poderd
ser demonstrado no futuro. Quarto: mantenha
independéncia técnica, mas nao transforme
independéncia em confronto. O controlador precisa
ter coragem para apontar problemas, mas também
habilidade para construir solugdes. E, por ultimo,
nunca perca de vista a finalidade do controle. Nés
nao existimos para produzir relatérios ou
simplesmente apontar erros. Existimos para ajudar
a Administracao Publica a funcionar melhor,
proteger o recurso publico e fazer com que as
politicas publicas cheguem de maneira mais
eficiente ao cidadao.

23. Para quem quiser conhecer um pouco
mais do seu trabalho ou entrar em contato
com o senhor, como os leitores podem
encontra-lo?

R.: Hoje, além da atuacao no Controle Interno,
procuro compartilhnar um pouco das experiéncias e
aprendizados da area, especialmente sobre
controle interno, gestdo publica e integridade.
Quem quiser entrar em contato comigo pode me
procurar pelo instagram, @ro.dcastro, ou pelo
e-mail ro.ci.assessoria@gmail.com. Serd um prazer
conversar e trocar experiéncias com outros
profissionais que também acreditam na importancia
de um controle interno cada vez mais técnico,
independente e préoximo da gestao.
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