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RESUMO

A ampliacdo das demandas por transparéncia, responsabilizagdo e efetividade na gestao publica
tem reposicionado a prestagdao de contas como elemento central da governanga no setor publico
contemporaneo. Nesse contexto, esta dissertagdo tem como objetivo analisar o modelo de
prestacdo de contas adotado pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO), a luz dos
referenciais teoricos contemporaneos de accountability e das praticas normativas e
institucionais desenvolvidas pelo Tribunal de Contas da Unidao (TCU). O estudo insere-se na
linha de pesquisa Governanga e Politicas Publicas, contribuindo para o aprofundamento da
discussdo sobre accountability horizontal, controle externo e prestagdo de contas como sistema
integrado de informacdo, justificagdo e responsabilizagdo. Metodologicamente, a pesquisa
caracteriza-se como qualitativa, de natureza descritiva, fundamentada em revisao bibliogréafica
e andlise documental. Foram examinados normativos, regulamentos e documentos
institucionais do TCU e do TCE-GO, analisados por meio da técnica de analise de contetdo, a
partir de uma matriz analitica estruturada nas etapas do processo de prestacdo de contas
(prestagdo, auditoria e julgamento), alinhadas ao ciclo de accountability. Os resultados
evidenciam que o modelo do TCU adota concepcao ampliada de prestacdo de contas, orientada
a transparéncia, a geragao de valor publico e a articulagdo sistémica entre auditoria, julgamento
e controle politico, enquanto o modelo do TCE-GO permanece predominantemente
procedimental, com menor densidade conceitual quanto ao papel da auditoria, a integragao
institucional e a fun¢do comunicacional da prestagdo de contas. A originalidade do estudo reside
na constru¢ao de uma matriz comparativa sistematizada, aplicavel a analise de modelos de
prestacdo de contas no ambito das cortes de contas. Como contribuicdo pratica, o trabalho
apresenta um Produto Técnico-Tecnologico consistente em um Guia de Prestacdo de Contas,
elaborado com base na matriz analitica desenvolvida, destinado a gestores publicos, 6rgaos de
controle interno e instituicdes de controle externo. Os impactos do estudo sdo potenciais e se
manifestam nas dimensdes organizacional, pratica e de politicas publicas, ao oferecer
instrumento de orientagdo e reflexdo para o aprimoramento dos processos de prestagdo de
contas e do controle externo, contribuindo para o fortalecimento da governanga ptblica e da

accountability no setor publico.

Palavras-chave: Prestacdo de contas; Accountability; Controle externo; Governanga publica.



ABSTRACT

The growing demands for transparency, accountability, and effectiveness in public management
have repositioned accountability as a central element of governance in the contemporary public
sector. In this context, this dissertation aims to analyze the accountability model adopted by the
Court of Accounts of the State of Goias (TCE-GO), in light of contemporary theoretical
frameworks on accountability and the normative and institutional practices developed by the
Brazilian Federal Court of Accounts (TCU). The study is situated within the research line
Governance and Public Policies, contributing to the advancement of discussions on horizontal
accountability, external control, and accountability as an integrated system of information,
justification, and enforcement. Methodologically, the research adopts a qualitative and
descriptive approach, grounded in bibliographic review and documentary analysis. Normative
instruments, regulations, and institutional documents from both the TCU and the TCE-GO were
examined using content analysis techniques, based on an analytical matrix structured around
the stages of the accountability process (accountability reporting, auditing, and adjudication)
aligned with the accountability cycle. The findings indicate that the TCU adopts an expanded
conception of accountability, oriented toward transparency, public value generation, and
systemic integration between auditing, adjudication, and political oversight, whereas the TCE-
GO model remains predominantly procedural, with lower conceptual density regarding the role
of auditing, institutional integration, and the communicational function of accountability. The
originality of the study lies in the development of a systematized comparative matrix applicable
to the analysis of accountability models within courts of accounts. As a practical contribution,
the research presents a Technical-Technological Product consisting of an Accountability Guide,
developed based on the analytical matrix, intended for public managers, internal control bodies,
and external oversight institutions. The impacts of the study are potential and are evident in the
organizational, practical, and public policy dimensions, by offering an analytical and guiding
instrument for improving accountability processes and external control, thereby contributing to

the strengthening of public governance and accountability in the public sector.

Keywords: Accountability; External control; Public governance; Public accountability
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1. INTRODUCAO

1.1 Contextualizacio e Problematizacao

A ampliacdo das demandas por transparéncia, responsabilidade e efetividade na gestao
publica tem reposicionado a prestagdo de contas como elemento central da governanga no setor
publico contemporaneo (Castro; Silva, 2017). Em um contexto marcado por restrigdes fiscais,
crescente complexidade das politicas publicas e maior exigéncia social quanto ao uso dos
recursos publicos, a prestacdo de contas deixou de ser compreendida apenas como um
procedimento formal de controle para assumir papel estratégico na comunicagdo
governamental, na legitima¢do das decisdes publicas e no fortalecimento da confianca entre
Estado e sociedade (Brasil, 2014).

No plano teodrico, esse movimento estad associado a consolidagdo do conceito de
accountability como sistema multidimensional, que envolve ndo apenas a obrigacdo de
informar e justificar atos de gestdo, mas também a existéncia de mecanismos efetivos de
responsabilizacdo e sancao (Schedler, 1999). A literatura especializada destaca que modelos de
prestacdo de contas restritos a dimensdo formal e documental tendem a produzir efeitos
limitados, sobretudo quando dissociados de avaliagdes substantivas sobre resultados,
desempenho, governanga e geracao de valor publico (Fernandes, 2016).

Nesse cenario, as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) passaram a desempenhar
papel ampliado na arquitetura institucional da accountability, atuando ndo apenas como
instancias sancionatorias, mas como atores centrais na inducao de boas praticas de governanca,
na qualificacdo da informagdo publica e na articulagdo sistémica entre controle, transparéncia
e responsabilizagdo. Organismos internacionais, como a International Organization of Supreme
Audit Institutions (INTOSAI), a Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Economico (OCDE) e a International Federation of Accountants (IFAC), tém reiteradamente
recomendado que os sistemas de prestacdo de contas sejam estruturados de forma integrada,
orientados por critérios de materialidade, risco e impacto, e capazes de oferecer informagdes
uteis tanto para o controle institucional quanto para o controle social.

No Brasil, esse debate ganhou especial relevo a partir do fortalecimento das fungdes
constitucionais atribuidas aos Tribunais de Contas e da progressiva incorporacao de referenciais
internacionais as praticas de controle externo. Em particular, o Tribunal de Contas da Unido
(TCU) promoveu, nos ultimos anos, uma reestruturacdo significativa de seu modelo de

prestacdo de contas, incorporando auditorias financeiras integradas, critérios de seletividade,
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enfoque em governanga e a exigéncia de relatorios de gestao estruturados segundo os principios
do relato integrado (Brasil, 2014; 2020; 2022). Esse movimento sinaliza uma transi¢do de um
modelo predominantemente procedimental para uma concepcao ampliada de prestacdo de
contas, orientada a transparéncia, a geracao de valor publico e a accountability sistémica.

Entretanto, no ambito subnacional, observa-se a coexisténcia de arranjos institucionais
distintos, nos quais a prestacdo de contas ainda ¢, em muitos casos, concebida prioritariamente
como processo administrativo formal destinado ao julgamento das contas, com menor énfase
em sua funcdo comunicacional, estratégica e social (Moraes; Oliveira, 2024). Essa
heterogeneidade de modelos evidencia a necessidade de analises criticas que permitam
compreender em que medida os sistemas estaduais de controle externo t€ém incorporado, ou
ndo, 0s avangos conceituais € normativos observados no plano federal e internacional.

E nesse contexto que se insere a presente dissertagio, ao examinar o modelo de
prestacdo de contas adotado pelo Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO), a luz dos
referenciais tedricos contemporaneos de accountability e das praticas desenvolvidas pelo TCU.
A analise parte do reconhecimento de que a forma como a prestacao de contas ¢ concebida,
estruturada e operacionalizada influencia diretamente a efetividade do controle externo, a
qualidade da informagao publica e a capacidade de responsabilizagdo dos gestores, constituindo

elemento-chave para o aprimoramento da governanga publica.

1.2 Problema de pesquisa

No cenario internacional, estudos apontam fragilidades na efetividade da prestagdo de
contas como instrumento de apoio ao julgamento das contas por tribunais de contas. Uma
analise do Tribunal de Contas de Sdo Tomé e Principe revelou regressdo no processo de
prestacdo de contas, marcada pela queda na qualidade das informagdes apresentadas e pelo
descumprimento de prazos legais. Os autores concluiram que ainda ndo ¢ possivel afirmar a
efetividade da prestagdao de contas, indicando a necessidade de consolidacao do sistema para
que cumpra seus objetivos de accountability (Santo; Alegre; Sousa, 2023).

Em escala mais ampla, a pesquisa global publicada no portal da Public Financial
Management mostrou que muitos paises apresentam ecossistemas de fiscalizacao frageis. Dos
seis componentes analisados, os relatorios de auditoria, que devem ser de alta qualidade,
abrangentes, e publicamente acessiveis, apresentaram desempenho fragil no que se refere as
respostas oficiais as constatacdes de auditoria, com média global de apenas 13 pontos em uma

escala de 100 (Ramkumar; Schouten, 2020). Esses resultados sugerem que, mesmo quando a
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informacdo ¢ produzida, a auséncia de respostas efetivas limita a utilidade do processo de
prestacdo de contas.

No contexto brasileiro, iniciativas recentes buscaram aprimorar essa efetividade. O
TCU reformulou as regras de prestacdes de contas anual, adotando abordagem seletiva e
baseada em risco. Apenas as unidades prestadoras de contas consideradas significativas (em
termos de volume de recursos, risco de distor¢ao e relevancia publica) tém suas contas auditadas
e formalmente julgadas a cada exercicio. As demais continuaram obrigadas a prestar contas,
mas s6 tém processo de tomada de contas instaurado quando hé indicios relevantes de
irregularidades. Esse modelo sinaliza uma tentativa de estruturar o processo de prestacdo de
contas de forma seletiva e articulada ao julgamento, aproximando-o de uma logica sistémica de
accountability.

A Norma Brasileira de Auditoria Aplicada ao Setor Publico NBASP 20 —
Transparéncia e Accountability estabelece que as Instituicdes Superiores de Controle devem
operar sob estrutura legal que assegure accountability e transparéncia. Conforme Schedler
(1999), accountability envolve ndo apenas a obrigagdo de informar e justificar atos de gestdo
(answerability), mas também a capacidade institucional de impor san¢des e fazer cumprir a lei
(enforcement). Em sintese, tanto estudos académicos quanto iniciativas institucionais
convergem na importancia de se fortalecer a prestacio de contas como instrumento de
efetivacao da accountability e de cumprimento da funcao constitucional atribuida aos tribunais
de contas.

Entretanto, no ambito subnacional, persiste a davida sobre a utilidade pratica dos
modelos de prestagdo de contas para subsidiar o julgamento das contas ptblicas. No caso do
TCE/GO, a Resolu¢gdo Normativa (RN) n° 5/2018 reformulou o modelo anteriormente
estabelecido pela RN n® 1/2003, reorganizando procedimentos e padronizando exigéncias
documentais. Contudo, ainda nao ha estudos que examinem em que medida sua arquitetura
normativa e técnica estd alinhada as boas praticas nacionais e internacionais.

Nesse contexto, emerge a seguinte questdo de pesquisa: Em que medida o modelo de
prestacao de contas adotado pelo TCE-GO, a partir da RN n° 5/2018, encontra-se alinhado aos
pressupostos teoricos da accountability e as diretrizes normativas e técnicas observadas no

modelo do TCU?
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1.3 Objetivos

1.3.1 Objetivo geral

Analisar o modelo de prestacao de contas adotado pelo TCE-GO, a luz dos referenciais
teoricos contemporaneos de accountability e das praticas implementadas pelo TCU, com vistas

a identificar seus limites, potencialidades e lacunas institucionais.

1.3.2 Objetivos especificos

Para alcangar o objetivo geral, propde-se o desdobramento nos seguintes objetivos
especificos:

1. Sistematizar os referenciais teoricos de accountability aplicaveis a prestacdo de
contas;

2. Descrever e analisar o modelo de prestacdao de contas adotado pelo TCU;

3. Examinar o modelo de prestacdo de contas do TCE-GO, conforme disciplinado
pela RN n® 5/2018;

4. Comparar os modelos de prestacao de contas do TCU e do TCE-GO, a luz do
referencial tedrico adotado; e

5. Identificar lacunas (gaps) institucionais no modelo de prestacdo de contas do

TCE-GO.

1.4 Justificativa e relevancia do estudo

A prestacao de contas constitui um dos principais instrumentos democraticos de
monitoramento e controle da atuacdo dos gestores publicos, sendo essencial para fortalecer o
aprendizado organizacional e ampliar a efetividade da administragdo na produ¢do de resultados
para a sociedade (Brasil, 2020).

Tradicionalmente, as prestagdes de contas publicas basearam-se em modelos contébeis
convencionais, de carater predominantemente formal e estdtico, adequados a contextos
organizacionais estaveis e pouco competitivos. Contudo, estudos recentes demonstram que a
adogdo progressiva do relato integrado (RI) pode contribuir para superar tais limitagoes,
ampliando a transparéncia, a accountability e a utilidade da informagao publica (Parl et al.,

2020; Mauro et al., 2020; Nicolo et al., 2020).
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Nesse cenario, o RI emerge como pratica inovadora ao promover uma abordagem
pluralista da contabilidade no setor publico, orientada a geragdo de valor publico e ao
fortalecimento da responsabilidade institucional. Para alcangar tais objetivos, exige-se o
desenvolvimento do pensamento integrado e a efetiva participagdo das partes interessadas
(Garlatti et al., 2024).

Experiéncias internacionais, como o Performance and Accountability Report (PAR),
nos Estados Unidos, ilustram a relevancia da integracdo entre resultados financeiros e
operacionais na mesma prestacao de contas, como modelo comunicacional mais abrangente e
util a sociedade. O PAR reune informacgdes institucionais, financeiras ¢ de desempenho,
acompanhadas de opinido de auditoria sobre as demonstragdes financeiras. Geralmente, em
outros paises, a prestagao de contas ¢ intitulada como Relatorio Anual (Brasil, 2014).

No Brasil, a literatura evidencia esfor¢os de modernizagdo por parte dos tribunais de
contas, com incorporacdo gradual de boas praticas nacionais e internacionais, ainda que
persistam desafios relacionados a efetividade e ao foco em resultados. Para entender de que
maneira a produgdo académica tem tratado esse processo, realizou-se revisao da literatura nas
bases académicas do Google Scholar, SciELO, Spell e Portal de Periddicos CAPES,
empregando os descritores “Accountability”, “Prestacdo de Contas” e “Tribunal de Contas”,
combinados pelos operadores booleanos “and” e “or”, e recorte temporal, restringindo-se aos
artigos publicados entre 2020 e 2025.

No total, foram encontrados 3.697 estudos. Apos andlise de titulos e resumos, 23
trabalhos foram selecionados por tratarem diretamente de aspectos relacionados aos
mecanismos € praticas de prestagdo de contas nos tribunais de contas. Como critérios de

exclusdo, aplicaram-se a auséncia de relacdo com o problema de pesquisa, a indisponibilidade

do texto integral e a duplicidade entre plataformas.

Quadro 1 — Estudos correlatos

Titulo do Artigo Autores Ano de Resumo (Objetivo e
Publicacao Resultados)
1. Relato integrado | Cintia Zaira Messias Objetivo: Avaliar a aplicabilidade
no setor publico | de Lima da Estrutura Internacional para
brasileiro: Aplicabilidade 2019 Relato Integrado como diretriz
e adaptagoes para a elaboracdo de relatérios de
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prestacio de contas pelas
organizagdes do setor publico
brasileiro.

Resultado: O Relato Integrado ¢
compativel como o contexto do
setor publico brasileiro com
algumas adaptagdes para

cumprimento do dever de prestar

contas.
2. Falta de | Luiz Carlos Miranda, Objetivo: Verificar a relagdo entre
tempestividade na|e fIcaro Saraiva o tempo de emissdao de pareceres
apreciacdo das contas | Laurinho e os resultados das contas
municipais por parte dos 2020 municipais.
tribunais de  contas Resultado: maior demora
brasileiros correlacionou-se com  maior
indice de reprovagao das contas.
3. Accountability ou | Gustavo Andrey Objetivo: Analisar as diferencgas
Prestacdio de Contas, | Almeida Fernandes, de concepgao de fiscalizagdo dos
CGU ou Tribunais de |e Marco Antonio municipios pelos Tribunais de
Contas: o exame de | Carvalho Teixeira. Contas, contrastando com a
diferentes visdes sobre a atuacao da CGU.
atuacdo dos Orgdos de 2020 Resultado:  Divergéncia  de
controle nos municipios atuagdo entre TCU e CGU. A
brasileiros. CGU se aproxima mais de uma
auditoria de performance,
enquanto no TCU predomina a
auditoria de compliance.
4. Apreciagao de | Camila Cristine da Objetivo: Investigar se existe
contas de governos: uma | Silva Alves, e Alex diferenca na apreciagdo das
analise nos municipios de | Mussoi Ribeiro 2020 contas dos governos municipais

Santa Catarina

do estado de Santa Catarina, em
decorréncia da natureza do

Relator.
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Resultado:  Existe  influéncia
politica na apreciagdo das contas

pelo TCE/SC.

5. Papel do Tribunal
de Contas no controle

financeiro municipal

Wesley de Almeida
Mendes, Marco
Aurélio Marques
Ferreira, Lucas de
Paula Rocha, e
Evandro Rodrigues

de Faria

2020

Objetivo: Verificar 0s

julgamentos das contas de
governo dos municipios de Minas
Gerais.

Resultado: O principal motivador
de rejeicdo das contas foi o ndo
cumprimento dos limites
constitucionais de gastos com

saude e educacao

6. Atrasos na
Entrega de Prestagdes de
Contas Municipais ¢ a
Decisao dos Tribunais de

Contas Estaduais

Neilson Alves Rosa

2021

Objetivo: Analisar a possivel
associagao entre o atraso na

entrega das Prestagdes de Contas
Anuais municipais aos Tribunais
de Contas respectivos e a
respectiva reprovagao do 6rgao de
controle referente ao ano de 2016.
Resultado: Nao indicaram haver
associacdo entre o atraso nas
Prestacdes de Contas Anuais € a
contas

reprovagdo das pelos

Tribunais. Porém, a pesquisa
identificou relagdo entre o atraso
no envio das Contas Anuais para
os Tribunais de Contas e o atraso
no deposito das declaracdes de
Tesouro

Contas Anuais ao

Nacional por meio do SICONFL

7. Avaliagao da
accountability dos

tribunais de contas da

Luiz Carlos da Silva

Muller

2022

Objetivo: Avaliar o cumprimento

da legislacdo sobre accountability
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regido sul do Brasil

pelos Tribunais de Contas da
regido Sul.

Resultado: Apesar do alto nivel
de transparéncia, as institui¢des
avaliadas deixaram de cumprir

alguns requisitos.

8. O Status Quo do
Relato Integrado no Setor

Publico Brasileiro

Sara Castro, e

Abimael Costa

Objetivo: Avaliar o estado atual
do Relato Integrado  nas

organizagdes publicas.

Resultado: As pesquisas
direcionadas ao Setor Publico ndo
2022
recebem a mesma atengdo que do
setor privado; verificou-se ainda
que a Decisao Normativa n°
178/2019 se aplica aos pilares da
Teoria Institucional.
9. Necessidade de | Fabio Manoel Objetivo: Discutir sobre o papel
Atuagdo dos Tribunais de | Fragoso Bittencourt dos Tribunais de Contas no
Contas para | Aragjo contexto da omissao de prestacdo
Reconhecimento de Ato de contas.
de Improbidade 2022 Resultado: Cabe aos Tribunais de
Administrativa na Contas representar a autoridade
Omissao de Prestacdo de administrativa competente
Contas quando constatada a omissao de
prestagdo de contas.
10.  Prestagao de | Leonardo  Valente Objetivo: Investigar as variaveis
contas de  governos | Favaretto, Paula associadas ao controle interno dos
municipais: fatores | Chies Schommer, e municipios catarinenses
atribuidos as | Julio da Silva Dias (controladorias municipais) que
controladorias 2022 explicam a rejei¢do das contas de

municipais que explicam
a rejeicao pelo Tribunal

de Contas

prefeito municipal (contas de
governo) pelo Tribunal de Contas

de Santa Catarina (TCESC).
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Resultado:  Contribuem  para

aumentar a probabilidade de
rejei¢do de contas pelo TCESC as
variaveis “alteracdo de prefeito”,
“numero de dentncias recebidas
por outros Orgdos publicos”,
“controle interno sem autonomia”
e “atuacao restrita (ndo ampla) do

controle interno”.

11. Fatores
Determinantes Que
Influenciam a
Probabilidade de

Rejeicdo das Contas de
Governo Julgadas pelo

Tribunal de Contas de

Lyndon Jhonson

Soares dos Santos

Objetivo: Verificar quais sdo os
fatores determinantes que
influenciam a probabilidade de
rejeicdo das contas de governo
julgadas pelo Tribunal de Contas
de Pernambuco — TCE/PE.

Resultado: A experiéncia politica

Pernambuco 2022 e o nivel de escolaridade sdo os
fatores mais determinantes para
influenciar, respectivamente,
aumentando e diminuindo, a
probabilidade de rejeigdo das
contas de  governo  dos
Municipios.

12. A Constru¢do do | Larissa Aratjo dos Objetivo: descrever, por meio de

relato  integrado  da | Santos, Paulo uma pesquisa-agao, o processo de

Universidade Federal de | Roberto Rodrigues constru¢do do Relato Integrado —

Alfenas com Base no | de Souza, e Lucas peca central da prestacio de

Valor Publico Cezar Mendonga 2003 contas — da Universidade Federal

de Alfenas do ano de 2020,
considerando, para tanto, 0 novo
formato exigido pelo TCU.

Resultado: As melhorias na forma

e formato da apresentacdo da
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prestacdo de contas aproximam-
se dos fundamentos da

perspectiva do valor publico.

13.  TIrregularidades

financeiras dos pareceres
prévios do municipio do
Rio de Janeiro a luz da

teoria institucional

Ted Jefferson Pereira

da Silva, Monica
Cristina Sobreira,
Melissa Christina

Corréa de Moraes, €
Waldir Jorge Ladeira

dos Santos

2023

Objetivo: Analisar os pareceres
prévios das contas anuais do
Prefeito do Municipio do Rio de
Janeiro (RJ) emitidos pelo
Tribunal de Contas do Municipio
do Rio de Janeiro (TCMRJ) a fim
de identificar as irregularidades
financeiras recorrentes.
Resultado: As principais
irregularidades observadas pelo
TCMRJ em seus Pareceres
Prévios, no que tange ao periodo
analisado, referem-se as despesas
sem prévio empenho, as despesas
previdencidrias e com seguridade,
a Divida Ativa, aos controles
internos, regime de competéncia,

transparéncia, registros contabeis

incorretos e Fundeb.

14. Prestacao de
Contas Municipais: Um
Estudo Sobre o Portal do
TCE-RJ

Ester Hadassa de
Oliveira Sant’anna, €
Victéria ~ Marques
Arantes Ettore

Martins

2023

Objetivo: Identificar, interpretar e
listar os fundamentos legais e
tedricos dos pareceres das
prestagdes de contas  dos
municipios,  analisando  os
resultados e os principais pontos
de relevancia destacados pelo
Tribunal de Contas.

Resultado: Dos 15 municipios

estudados, 13 obtiveram
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pareceres contrarios nas
prestagdes de contas no ano de
2016 e apenas 2 municipios com
pareceres favordveis, tratou-se
das andlises das contas do ultimo
ano de mandato dos gestores

publicos anteriores.

15.  Analise da
prestacdo de contas do

poder executivo do estado

entre 2013 € 2018

Fernando  Augusto

Matte Garcia

Objetivo: Identificar o potencial
de accountability nos relatdrios
técnicos que  instruem  0S
pareceres prévios.

Resultado: A dimensao formal da

2023
accountability foi plenamente
atendida, enquanto que, a
dimensao substantiva da
accountability foi parcialmente
contemplada nas analises.
16.  Analise das | Elayne  Conceigdo Objetivo: Buscar frequéncia dos
reincidéncias nos | Alparone Girao, achados constantes dos Pareceres
pareceres prévios do | Everton Rodrigues Prévios e identificar os principais
TCE-RJ sobre as contas | Medeiros, Rui César temas recorrentes das
anuais do Governo do | dos Santos Chagas, e recomendacoes, ressalvas e
Estado do Rio de Janeiro | Waldir Jorge Ladeira irregularidades emitidas.
dos Santos 2024 Resultado: Principais
irregularidades referem-se aos
limites constitucional e legal do
gasto publico, a gestdo fiscal e
financeira, ao  planejamento
or¢amentario, € a necessaria
evidencia¢do contabil.
17. O que devo | Vanucia de Oliveira Objetivo: Examinar a prestacao
divulgar na internet? Uma | Santos Caires, 2024 de contas dos o6rgdos publicos

analise de accountability

Fernando Gentil de

federais através da Instrucdo
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baseada na
Normativa n°® 84/2020 do
TCU

Instrugao

Souza, Bruna Faccin
Camargo, e Jocias

Maier Zanatta

Normativa n°® 84/2020 do TCU,
com o objetivo de evidenciar
quais as informagdes devem ser
divulgadas nos portais de internet
oficiais das entidades.

Resultado:  Apresentou-se um
quadro resumo com os conteudos
exigidos pela IN 84/2020,
conceitos e filtros de busca para
facilitar a implementacdo e
elaboragdo da prestagao de contas
das entidades e atendimento da

transparéncia na gestao publica.

18.  Programacdo das
politicas publicas e o
exercicio do controle
externo na fase de

prestacao de contas

Kassio Inacio

Monteiro de Moraes

2024

Objetivo: A identificacdo dos
gargalos na apreciagdo da
prestagado de contas
governamentais dos municipios
tocantinenses no ambito do
Tribunal de Contas do Estado do
Tocantins.
Resultado: Identificou-se o
descumprimento dos prazos de
apreciagdo  das  contas, a
inexisténcia de metodologia de
analise das politicas publicas pela
perspectiva da economicidade,
eficiéncia, eficdcia e impacto,

bem como a auséncia de

acompanhamento  quando a
implementagdo das
recomendacdes emitidas pelo

TCE/TO.
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19.  Fatores formais
dos pareceres irregulares

proferidos pelo TCE-SP

Natasha Borali, e

Flavia Z06boli

Dalmacio

2024

Objetivo: Analisar fatores que
levam a pareceres irregulares das
prestagdes de contas  dos
municipios de Sao Paulo.

Resultado: A desaprovagdo de
contas ¢ maior no ultimo ano de

mandato,

Art. 42 da LRF. Nos demais

principalmente pelo
exercicios deve-se
principalmente a falta de
aplicacdo dos recursos destinados

a area de educacao.

20.  Analise das
Reincidéncias nos
Pareceres Prévios do
TCE-RIJ sobre

as Contas Anuais do
Governo do

Estado do Rio de Janeiro

Elayne  Conceigdo

Alparone Girao,
Everton Rodrigues
Medeiros, Rui César
dos Santos Chagas, e
Waldir Jorge Ladeira

dos Santos

2024

Objetivo: Buscar frequéncias dos
achados constantes dos Pareceres
Prévios e identificar os principais
temas recorrentes das
recomendacdes, ressalvas ¢
irregularidades  emitidas  nos
Pareceres Prévios.

Resultado: Evidenciou que as
principais irregularidades
observadas pelo TCE-RJ em seus
Pareceres Prévios referem-se aos
limites constitucional e legal do
gasto publico, a gestao fiscal e
financeira, ao  planejamento
or¢amentario, € a necessaria

evidenciagdo contabil.

21. Prestacdo e
analise de contas
estruturada no modelo de
relato  integrado: um

estudo sobre os pareceres

Kassio Inacio
Monteiro de Moraes,
e Nilton Marques de

Oliveira

2024

Objetivo: Identificar a estrutura
da prestacao de contas
governamentais dos municipios

tocantinenses no ambito do




29

prévios do tribunal de
contas do estado do

Tocantins

Tribunal de Contas do Estado do
Tocantins.
Resultado: Inexisténcia  de
metodologia de andlise das
politicas publicas pela
perspectiva da economicidade,
eficiéncia, eficacia e impacto,
bem como a concentragao de
esforcos em torno apenas dos
dados contabeis e financeiros das

organizagoes.

22. Determinantes
dos Pareceres de
Desaprovacgao Realizados

pelo Tribunal de Contas

Gustavo Pinto da
Silva, Jander Sousa
Rocha,
Godeiro de Medeiros

Victor

Objetivo: Analisar as infragdes
mais recorrentes nas
recomendacdes de desaprovagao

das contas anuais dos municipios

do Amazonas Lima, e Nyalle do Amazonas.

Barboza Matos 2023 Resultado: Infracao mais
frequente a “pratica de ato ilegal,
ilegitimo,  antiecondmico  ou
grave infragdo a norma legal ou
regulamentar”.

23.  Relato Integrado | Isabelle Caroline Objetivo: Analisar aderéncia dos

como Ferramenta de | Bevilaqua, Enio Relatorios de Gestao do CRC-PR

Prestacdo de Contas no | Gabriel Meniqueti, e a Decisdao Normativa n°® 187/2020

Conselho Regional de | Jodo Pedro Pizzodlio do TCU.

Contabilidade do Parand | de Souza Resultado: Aderéncia das
2025 informagdes divulgadas a

Decisdo Normativa n° 187/2020,
registrando uma evolu¢do nos
anos analisados com a maior

aderéncia em 2023.

Fonte: Elaborado pelo autor.
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Apesar do crescimento da producdo académica voltada a analise da accountability e
da atuagdo dos tribunais de contas do Brasil, a revisdo da literatura evidencia uma lacuna
importante no que se refere ao estudo aprofundado sobre prestacio de contas dos
administradores publicos, especificamente no Estado de Goids apds a reforma normativa de
2018.

Observou-se que diversas pesquisas tém abordado o tema sob perspectivas diferentes,
como a avaliacdo da accountability em tribunais de contas da regidao Sul (Miiller, 2022); a
identificacdo de gargalos na apreciagdo de contas governamentais no ambito do TCE/TO
(Moraes, 2024); a analise das reincidéncias e irregularidades em pareceres prévios de contas do
TCE/RJ (Girao et al, 2024) e no TCM/RIJ (Silva et al, 2023); ou ainda estudos sobre os fatores
determinantes da rejeicdo de contas em tribunais como o TCE-SP (Borali; Dalméacio, 2024) e o
TCE/PE (Santos, 2022).

Também se destacam trabalhos que exploram a incorporagao do relato integrado como
ferramenta de prestacdo de contas (Santos et al., 2023; Bevilaqua et al., 2024). Contudo, nao
foram identificadas investigagdes especificas sobre a experiéncia do TCE/GO, especialmente
no periodo posterior a vigéncia da RN n° 5/2018.

Essa lacuna reforca a importancia desta pesquisa que se justifica pela sua relevancia
cientifica, ao avangar na discussdo teorica sobre accountability e controle externo; pela sua
relevancia institucional, ao apoiar a reflexao critica sobre o modelo de prestacao de contas do
TCE-GO; e pela sua importancia pratica, ao subsidiar a proposi¢do de instrumentos concretos
voltados ao aprimoramento da governanga publica e da efetividade do controle externo no

ambito estadual.

1.5 Estrutura do trabalho

A presente dissertacdo esta estruturada em cinco capitulos, além desta introdugao,
organizados de modo a permitir a progressiva contextualizacdo tedrica, normativa e analitica
do objeto de estudo, culminando na apresentacdo do produto técnico-tecnologico (PTT).

O Capitulo 1 — Introducdo apresenta a contextualizacdo do tema, o problema de
pesquisa, os objetivos geral e especificos, a justificativa do estudo e a delimitagao do escopo da
investigacao, situando a relevancia da prestacao de contas no ambito da governanca publica e
da accountability contemporanea.

O Capitulo 2 — Referencial Teorico discute os principais referenciais conceituais que

sustentam a pesquisa, com énfase nos conceitos de accountability, governanga publica, controle
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externo e prestacdo de contas. O capitulo aborda, ainda, a atuagdo das EFS no fortalecimento
dos sistemas de accountability, bem como os referenciais nacionais e internacionais que
orientam as boas praticas de prestagao de contas no setor publico.

O Capitulo 3 — Procedimentos Metodoldgicos descreve o delineamento da pesquisa,
caracterizada como qualitativa, descritiva e documental, detalhando as fontes de dados
utilizadas, os critérios de selecdo dos documentos analisados e os procedimentos de analise de
conteudo empregados. O capitulo também apresenta a matriz analitica adotada, estruturada a
partir das dimensdes de informacgao, justificacdo e san¢ao, conforme o modelo teorico de
Schedler (1999).

O Capitulo 4 — Analise Situacional apresenta a analise do modelo de prestagdo de
contas do TCU e, em perspectiva comparativa, do modelo adotado pelo TCE-GO. A anélise ¢
desenvolvida de forma sistematica, considerando as etapas do processo de prestagao de contas
— prestagdo, auditoria e julgamento — e evidenciando convergéncias, diferencas e lacunas a
luz dos referenciais tedricos e normativos discutidos.

O Capitulo 5 — PTT descreve o produto desenvolvido no ambito do mestrado
profissional, consistente em um Guia de Prestacdo de Contas, elaborado com base na matriz
analitica construida ao longo da pesquisa. O capitulo apresenta os objetivos, o publico-alvo, a
estrutura e a logica de utilizagdo do guia, o qual € disponibilizado como apéndice da dissertagao,
de modo a subsidiar gestores publicos, 6rgaos de controle interno e demais atores envolvidos
no processo de prestacdo de contas.

Por fim, sdo apresentadas as Conclusdes, nas quais se retomam os objetivos do estudo,
sintetizam-se os principais achados da pesquisa e destacam-se as contribui¢des académicas,
institucionais e praticas do trabalho, bem como suas limitacdes e possibilidades de

aprofundamento em pesquisas futuras.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 Transparéncia e Accountability como Pilares da Governanca Piblica

Governanga publica pode ser compreendida como um sistema que busca o equilibrio
entre os diferentes atores envolvidos — cidadaos, representantes eleitos, gestores e servidores
publicos, e demais partes interessadas — com a finalidade de assegurar a prevaléncia do

interesse coletivo acima do interesse de particulares (Matias-pereira, 2010). Segundo Martins
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(1997) e Melo (1996), governanca refere-se a capacidade dos arranjos institucionais de
coordenar e regular transagdes de um sistema social, utilizando-se tanto do marco normativo
vigente quanto das interagdes dos agentes envolvidos.

A governanga focaliza a qualidade e efetividade dos processos decisérios. Busca
responder como otimizar os resultados e beneficios para as partes interessadas; se os problemas
priorizados foram resolvidos; como, por quem e por que as decisdes foram tomadas; se os
resultados esperados foram atingidos (Brasil, 2020). Além disso, a governanga identifica
oportunidades para eliminar controles excessivos que possam dificultar o alcance dos
resultados, pois seu objetivo ¢ melhorar o desempenho organizacional para gerar valor (OCDE,
2017).

No contexto do setor publico, Slomski (2008) conceitua governanga como 0 processo
de gestdo dos recursos econdmicos e sociais visando o desenvolvimento do pais. Rose-
Ackerman (2017) acrescenta que as vulnerabilidades desse processo frequentemente decorrem
de problemas relacionados a corrupg¢do, fraudes, incompeténcias ou desperdicios de recursos
publicos. Nesse sentido, a governanga publica atua como um processo interativo, envolvendo
atores sociais e economicos em prol da resolug@o conjunta de desafios complexos impostos pela
crescente demanda social (Torfing et al., 2012; Ansell; Torfing, 2016).

Para Matias-Pereira (2018), uma das manifestacdes mais comuns do conceito de
governanga na administragao publica € a governanca corporativa, pois ambos compartilham o
problema central do conflito agente-principal ou conflito de agéncia. No Brasil, a Constitui¢ao
Federal de 1988 estabelece que o poder emana do povo, sendo exercido por meio de
representantes eleitos ou diretamente, conforme dispositivos constitucionais (Brasil, 1988, art.
1°).

Portanto, a sociedade desempenha o papel de “principal”, pois compartilha as
percepcdes de finalidade e valor, podendo exercer o poder social por meio de estruturas
representativas adequadamente constituidas. Consequentemente, todas as pessoas responsaveis
pela implementagao da estrutura do Estado brasileiro sdo “agentes” a servigo do povo (Dallari,
2005).

Para o TCU governanga envolve mecanismos de lideranga, estratégia e controle
utilizados para orientar, monitorar e avaliar as agcdes da gestao publica, com vistas a atender aos
interesses da sociedade (Brasil, 2020). De acordo com uma analise da IFAC (IFAC, 2013), a
melhoria da governanca publica depende essencialmente do comportamento ético, integro,
responsavel, comprometido e transparente dos lideres; do controle da corrupgdo; da

implementagdo efetiva de cédigos e valores éticos; do cumprimento rigoroso de normas e
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regulamentos; da comunicagdo eficaz e transparente; e do envolvimento equilibrado e efetivo
dos stakeholders, que inclui cidadaos e iniciativa privada.

Tanto da literatura internacional quanto das normas brasileiras, como o Decreto
9.203/2017, extrai-se um conjunto de principios fundamentais que funcionam como valores
interdependentes e servem de referéncia para as organizacdes publicas na busca dos resultados
almejados e aumenta a confiabilidade da sociedade nas instituigdes: capacidade de resposta;
integridade; transparéncia; equidade e participagao; accountability; confiabilidade; e melhoria
regulatoria (CIPFA, 2004; IFAC, 2001; 2014; OCDE, 2015; 2018; The United Nations, 2015;
2018; Brasil, 2017; 2018). Para este estudo, destacam-se especificamente os principios de
transparéncia e accountability.

Transparéncia ¢ a pratica de disponibilizar, inclusive na forma de dados abertos,
informagdes atualizadas sobre operacdes, estruturas, decisdes e resultados governamentais. O
acesso deve ser garantido para todas as informagdes relativas a instituigdo publica, ndo se
limitando apenas aquelas impostas por lei, ¢ com uma linguagem que seja clara para a
sociedade. Trata-se de um mecanismo indispensavel para viabilizar o controle social (BRASIL,
2020). J& accountability refere-se a obrigacdo que agentes publicos t€ém de prestar contas e
assumir responsabilidades administrativas, fiscais e programaticas perante aqueles que lhes
delegaram autoridade e recursos (Brasil, 2011).

Para a INTOSALI, accountability e transparéncia sao elementos fundamentais para a
governanga publica eficiente. Nos termos da International Standards of Supreme Audit
Institutions (ISSAI) 20, transparéncia aplicada de forma enérgica pode reduzir a corrupg¢ao,
melhorar a governanga e promover a accountability (INTOSAI 2010). Na mesma linha, o
Referencial Basico de Governanga (2020) apresenta a lideranca da organizagdo como
responsdvel pela implementacio do modelo de governanca que inclua mecanismos de
accountability (prestacdo de contas e responsabilizacdo), baseado em transparéncia para
assegurar resultados de interesse da sociedade.

Finalmente, segundo o mesmo referencial, embora transparéncia e accountability
estejam interligadas e sejam complementares, a transparéncia aplicada de forma isolada nao
garante a accountability. Esta Ultima requer, além da disponibilizagdo de informacgdes, a
obrigacao explicita dos gestores publicos justificarem suas decisdes e serem responsabilizados

por eventuais desvios ou inadequagdes na gestao dos recursos publicos (Brasil, 2020).
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2.2 Accountability: Conceito, Dimensdes e Tipologias

O termo accountability apresenta desafios conceituais e interpretativos na realidade
brasileira, dada a auséncia de tradugdo direta e precisa em portugués, o que dificulta sua plena
compreensdo (Campos, 1990). De acordo com Medeiros, Crantschaninov e Silva (2013), ao
analisarem a literatura nacional sobre o tema, identificaram que a accountability geralmente se
associa as ideias de responsabilidade e prestacao de contas, embora ainda carega de um conceito
amplamente consolidado na literatura.

Pelizzo e Stapenhurst (2014) destacam que, apesar de sua centralidade na politica e
governanga democratica contemporanea, o conceito de accountability é frequentemente
criticado por sua indefinicdo e falta de clareza tedrica. No Brasil, o termo ¢ amplamente
empregado na gestdo publica, embora persista uma indefini¢do conceitual que demanda maior
precisdo e aprofundamento teorico (Ceneviva, 2006).

Para Bovens (2006), a accountability é essencial por possibilitar controles
democraticos sobre as agdes governamentais, prevenindo a concentracdo de poder,
contribuindo para o aprendizado organizacional e a efetividade na administracdo publica.
Denhardt e Denhardt (2003) acrescentam que a compreensao da accountability deve incluir as
manifestagdes advindas de uma sociedade com participacdo ativa e articulada, logo, deve
contemplar variadas dimensoes para ser compreendida.

Coutinho (2020) descreve que o conceito de accountability esta dentro de uma relagdo
dialégica de condicionamento mutuo e dinamico entre representantes e representados. Campos
(1990) reforca a ideia de que a accountability estd intrinsecamente ligada a democracia, sendo
inviavel se falar em prestacao de contas e responsabilizaciao de gestores publicos em contextos
autoritarios. De acordo com O'Donnell (1998), representagdo e accountability sao dimensdes
republicanas essenciais na democracia.

Independentemente da forma que assuma, a accountability demanda a disponibilidade
de informagdes que permitam aos interessados avaliar se os recursos publicos sdo aplicados
adequadamente, conforme leis e regulamentos, se os programas governamentais cumprem seus
objetivos, e se os servigos sdo prestados de forma eficiente, economica e efetiva (GAO, 2003).

Na concepcao de O'Donnell (1998); Abrtcio e Loureiro (2004); e Mainwaring (2005),
accountability envolve um processo permanente de avaliagdo e responsabilizacdo dos agentes
publicos, desde que esta responsabilizagdo se dé mediante algum tipo de sancdo, seja negativa

(puni¢do) ou positiva (prémio), de natureza legal ou moral.
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Abrucio e Loureiro (2004, p. 75) conceituam accountability como “a construgdo de
mecanismos institucionais por meio dos quais os governantes sdo constrangidos a responder,
ininterruptamente, por seus atos ou omissoes perante os governados”. Os autores propdem trés
formas de classificacdo da accountability: processo eleitoral, controle institucional durante o
mandato (incluindo o controle administrativo das acdes estatais), e regras estatais
intertemporais.

Na opinido de O’Donnell (1998), a responsabilizagao democratica pode se dar por dois
mecanismos: accountability vertical, caracterizada pelo controle da sociedade sobre os
governantes, por meio do voto, dos plebiscitos e outros mecanismos, e accountability
horizontal, que se efetiva com a fiscalizagdo reciproca entre os poderes (checks and balances)
e mediante o controle da atividade publica por 6rgdos governamentais, como os tribunais de
contas brasileiros.

Para o autor accountability vertical estd diretamente ligada a democracia eleitoral,
refere-se a sensibilidade das politicas governamentais as tendéncias do eleitor. Logo, o elo entre
elei¢des livres, corretas e periodicas desempenham um papel crucial na accountability vertical,
sendo elementos chaves da democracia contemporanea, que possibilita aos cidadaos
recompensar ou punir seus representantes, periodicamente, por meio do voto (O’Donnell,
1998).

Adicionalmente, o autor destaca o papel da midia e da sociedade civil organizada no
ambito da accountability vertical. Esses autores podem divulgar atos contrapostos ao interesse
publico e influir na formagdo de opinido e predilecdes nas elei¢cdes. Dai a importancia dos
instrumentos que garantem um conjunto de liberdades de expressao e associacdao, bem como o
acesso a variadas e razoaveis fontes de informagdes (O'Donnell, 2003).

No entanto, reconhecendo as limitagdes da accountability vertical, O'Donnell (2007)
apresenta a explora¢do de mecanismos paralelos e propde a accountability horizontal como um
complemento essencial. Essa categoria se efetiva com a capacidade e disponibilidade dos
orgdos competentes para controlar e punir as agdes ou omissdes dos agentes publicos ou outras
instituigdes estatais, quando ilegais. A accountability horizontal envolve:

Instituicdes estatais que estejam autorizadas e dispostas a vigiar,
controlar, corrigir e/ou sancionar ilicitos praticados por outras
instituicdes estatais, vao desde a supervisdo de rotina a sangdes legais
ou até o impeachment contra agdes ou omissoes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas. As
primeiras devem ndo apenas ter a autoridade legal para assim proceder,
mas devem ter também, de fato, suficiente autonomia em relagao a
outra. Esse €, claro, o antigo tema da separagdo de poderes e do sistema
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de freios e contrapesos. Incluem-se aqui as institui¢cdes classicas do
executivo, legislativo e judiciario; mas nas poliarquias contemporaneas,
estende-se também para vérias outras instituigdes de controle,
ombudsmen, auditorias, fiscalias, dentre outros (O’Donnell, 2007, p.
62).

Os mecanismos de accountability horizontal originam e ajustam-se as formas
tradicionais de checks and balances - caracterizados pela balance horizontal accountability -
mas claramente ndo se exaurem e vao ainda mais longe. Adiciona-se as denominadas medidas
mandated horizontal accountability, que inclui outras instituigdes estatais com mandato legal
para controlar, prevenir, e, se necessario, punir atos ilicitos de outras instituigoes.
Complementando os o6rgdos classicos de poder, as instituicdes mandated horizontal
accountability foram criadas de forma mais especifica em relagdo a desvio de condutas, como
o risco de corrupcao e interferéncia indevida no exercicio do poder publico (O'Donnell, 2007).

Normalmente, as entidades mandated possuem vantagens em sua atuacdo sobre as
balanced. Uma delas ¢ que as mandated podem ser proativas e constantes em suas atividades.
Outra vantagem ¢ que elas podem atuar de forma preventiva e sustar atos ilicitos praticados
pelas instituicdes que elas controlam. Além disso, elas podem se utilizar de parametros
profissionais em vez de critérios partidarios ou “politicos”. Por fim, essas instituigdes podem
desenvolver competéncias que lhes permitam analisar assuntos complexos em matéria de
politicas. Assim, as instituigdes mandated nao devem ser constituidas como substitutas das
balanced — uma democracia que funciona de maneira razoavel vislumbra na primeira um util
complemento e refor¢o da segunda (O'Donnell, 2007).

Ao enfatizar a dimensao interinstitucional e sancionatoria, O’Donnell desloca o foco
da accountability da esfera eleitoral para a estrutura organizacional do Estado, atribuindo
centralidade as instituigdes de controle como garantidoras da legalidade e da integridade do
exercicio do poder publico. Nesse sentido, a mandated horizontal accountability pressupde
capacidade efetiva de intervencao e correcdo, elemento essencial para a anélise do papel dos
Tribunais de Contas no ordenamento constitucional brasileiro.

Stark e Bruszt (1998) ampliam o debate com a categoria de accountability estendida.
Os autores também analisaram a existéncia de instrumentos de controle institucional dos
agentes publicos durante o mandato, e ndo apenas no momento eleitoral. Eles apontam a
existéncia de varios atores politicos tanto no Estado como na sociedade onde existe um processo
comum de tomada de decisdo. Apontam que a accountability estendida ¢ a ligacdo dos

tomadores de decisdes com redes de institui¢des politicas autdnomas capazes de restringir as
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arbitrariedades dos governantes. A accountability estendida distingue-se da eleitoral porque
diferente desta ultima ela se perpetua no tempo, sendo um processo continuo, sempre em curso
(Stark e Bruszt, 1998).

Conforme Mainwaring e Welma (2003), existem dois atores principais no processo de
accountability politica: (i) os agentes publicos eleitos que possuem a obrigacdo de prestar
contas; e (ii) as agéncias estatais responsaveis pelo controle, fiscalizacdo e/ou sangdo desses
agentes, caracterizados por um vinculo que o autor denomina de accountability intraestatal,
correspondente a categoria horizontal de O'Donnell (2007), com inclusao de, por exemplo:
comités de aplicagdo da lei, 6rgdos de auditoria (inspetores, controladorias e auditorias),
comités anticorrupcao, ouvidorias etc.

Partindo da diferenciagdo realizada por O’Donnell (2007), Pelizzo e Stapenhurst
(2011) promove sua atualizagdo e ampliam a classificagao. Assim, ao lado das formas cléssicas
de accountability vertical e horizontal, acrescem a dimensao social, diagonal e externa ou
reciproca.

Inicialmente, accountability social foi discutida por Smulovitz e Peruzzotti (2006) que
deram destaque ao engajamento civico como instrumento para fortificar os canais de
accountability. O foco sdo as iniciativas de cidadaos usuais e organizagdes da sociedade civil
que se organizam para controlar o exercicio do poder politico, além do momento eleitoral.
Assim, a accountability social ¢ a movimentagdo de atores em diversas associacdes que se
percebem como beneficiarios legitimos e procuram expor abusos governamentais, incluir seus
interesses na agenda publica ou influir nas decisdes politicas. E um instrumento de controle
vertical; mas, diferentemente da eleitoral, a accountability social pode ser executada entre as
elei¢des (Smulovitz; Peruzzotti, 2003).

Esse tipo de accountability, ao tornar publicas as denuncias de corrup¢ao e ma gestdo,
pode influenciar e interferir nas estruturas de controle vertical, destrogcando o capital simbdlico
que € a confianga e a credibilidade ou reputacdo de um politico ou institui¢do, recurso
fundamental das elei¢cdes politicas (Bovens; Schillemens; Goodin, 2014); e horizontal,
provocando reagdes institucionais e funcionando como elemento de pressdo e catalisador de
respostas estatais as reivindicagdes nascidas na heterogeneidade do espago social (Smulovitz;
Peruzzotti, 2003). Dessa forma, a participagdo cidada (individual ou coletivamente) assume
papel central na qualificagdo das estruturas de controle, contribuindo para o fortalecimento da
accountability enquanto valor republicano (Bovens, 2010).

Nesse mesmo sentido, O’Donnell (2004) argumenta que sociedades com elevado grau

de organizacao social e meios de comunicagao livres, para produzir e disseminar informacgao,
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sdo capazes de gerar incentivos poderosos para a dificil missdo das instituigdes de
accountability horizontal no que se refere a responsabilizagdo em caso de desvios.

Essa abordagem evidencia que a producdo e divulgacao de informagdes publicas ndo
se destinam exclusivamente aos 6rgaos estatais de controle, mas também a sociedade como
destinataria legitima da prestagdo de contas. Sob essa oOtica, a transparéncia ativa e a
inteligibilidade das informagdes tornam-se variaveis centrais dentro dos modelos de prestagdo
de contas.

Essa interagdo entre accountability social e os mecanismos de controle horizontal
originou a tipologia denominada accountability diagonal, que busca engajar os cidadaos na
implementagdo das instituicdes de supervisdao institucional. Essa modalidade diagonal ¢
direcionada pela participagao, o eixo horizontal deve estar aberto a inclusdo e a participagao do
cidaddo, ao invés de criar o6rgdos supervisores. Tal participacdo fortalece a capacidade das
instituicdes de controle, ao permitir o compartilhamento de informagdes e o exercicio conjunto
da fiscalizagdo publica (Pelizzo; Stapenhurst, 2011).

Coutinho (2020) também ressalta o papel relevante de mecanismos simbolicos de
sancdo, como manifestacdes populares, denuncias midiaticas, notas publicas e peti¢des
coletivas, que exercem influéncia sobre os processos decisorios estatais e qualificam a gestao
publica ao vocalizarem a opinido da sociedade.

Por fim, atualmente emerge a accountability externa ou mutua, discutida por Willeman
(2020), a qual se refere a supervisdo e monitoramento exercidos por organismos internacionais
— como o0 Banco Mundial e o Fundo Monetario Internacional — sobre os governos nacionais.
Essa forma de controle deriva tanto de acordos e compromissos multilaterais assumidos para
protecao dos direitos humanos, como os assinados desde a Segunda Guerra Mundial, quanto da
crescente interdependéncia econdmica e das estruturas globais de governanga (Bovens;
Schillemans; Goodin, 2014).

Schedler (1999) diferencia dois sentidos para o termo accountability: a) a obrigacao
dos agentes publicos em informar e justificar suas acdes (answerability); e b) a capacidade das
institui¢des de controle para garantir o cumprimento da lei e impor sangdes aos que violaram
as regras (enforcement).

Partindo do pressuposto que a accountability existe devido a existéncia do poder e da
necessidade de que ele seja controlado, Schedler (1999) identifica trés formas que devem ser
impostas para prevenir o abuso do poder: a) a transparéncia no seu exercicio (informagao); b)

a fundamentacdo dos atos dos agentes publicos (justificacdo); e c¢) a aplicagcdo de sangdes aos
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responsaveis (punicao). Estes trés elementos - informacao, justificagdo, puni¢ao - sdo, portanto,
caracterizadores do conceito de accountability (Schedler, 1999).

A proposigao de Schedler (1999) corrobora com a necessidade de analisar a
accountability por duas perspectivas distintas: o da "obrigagdao" do agente publico de agir e
prestar contas (answerability), que esta relacionado aos elementos informagao e justificacdo; e
o da "obrigacdo" do agente fiscalizador de fazer cumprir a lei e aplicar san¢des para aqueles
que violarem os deveres publicos (enforcement), que esta relacionado ao elemento punigao.

Ao estruturar o conceito nesses dois eixos complementares, Schedler oferece uma
chave analitica particularmente 1til para avaliar modelos de prestagdao de contas, pois permite
verificar se os sistemas institucionais se limitam a producdo de informagdes ou se efetivamente
articulam informacgao e responsabilizagdo. Essa distingdo ¢ central para a presente pesquisa,
uma vez que o exame dos modelos do TCU e do TCE-GO exige identificar se ha integragao
sistémica entre prestagdo de contas (informacao e justifica¢do) e julgamento (sangao).

Por conseguinte, ao formar um elo relacional entre os agentes de controle (accounting
actors) com quem a ela se sujeita (accountable actors), a accountability passa a ter atributos
informativos e controversos ou criticos que promovem o oposto do poder de mao unica. Como
aponta Schedler (1999), isso exige que as partes busquem o dialogo publico, distintamente da
forma unilateral de controle. Para o autor, formas de accountability que se limitam a exposi¢ao
de desvios, sem mecanismos para impor sangdes, sdo formas leves que ndo devem ser
classificadas como tal, pois accountability sem consequéncias, ndo se configura efetivamente
como accountability.

A partir da compreensdo conceitual e tipologica da accountability, torna-se necessario
avangar para a andlise de sua materializagdo no ambito institucional. A efetividade desse
principio republicano depende ndo apenas de sua previsdo normativa, mas também da
existéncia de estruturas organizadas e permanentemente ativas, capazes de fiscalizar, monitorar
e, quando necessario, sancionar condutas incompativeis com o interesse publico.

Nesse contexto, ganha relevo o estudo das instituicdes de accountability, ou
accountable actors, suas diferentes configuragdes, competéncias e modelos de atuacdo, com
destaque para aquelas que exercem o controle externo da gestdo publica e asseguram a
observancia dos principios constitucionais da legalidade, legitimidade, economicidade e

transparéncia.
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2.3 Accountability Horizontal e os Tribunais de Contas: Competéncias e Desafios

Como previamente analisado, os mecanismos de controle apenas pela via eleitoral
apresentam limitagdes evidentes, especialmente em relagdo a sua frequéncia e alcance. O fato
de ocorrerem em intervalos regulares e envolverem apenas a escolha de cargos eletivos
demonstra a necessidade de outros dispositivos de fiscaliza¢ao da atividade estatal. Assim, nao
¢ apenas oportuno, mas essencial que existam mecanismos de controle continuos, exercidos por
institui¢des permanentes, dotadas de instrumentos técnicos para monitoramento € com menor
grau de assimetria informacional (Moraes, 2024). Nesse mesmo sentido, locken (2018) observa
que a legitimidade conferida ao poder publico exclusivamente pela vontade popular expressa
nas urnas ja ndo se mostra suficiente para sustentar a dindmica politica moderna.

Sob esse prisma, surgem as chamadas "institui¢des neutras" (Coutinho, 2020, p. 15)
ou "institui¢cdes hibridas" (Moreira Neto, 2011, p. 64), que integram a estrutura do Estado e tém
como missdo a defesa de direitos fundamentais e a salvaguarda dos interesses publicos
primarios. Essas instituigdes sdo dotadas de autoridade propria, com papel institucional
permanente, justificado precisamente por sua funcdo de garantir o respeito ao interesse coletivo.

A efetividade dessas entidades depende da existéncia de garantias institucionais que
assegurem sua autonomia. Tal autonomia se expressa na previsdo constitucional de
salvaguardas organizacionais e funcionais, além da consciéncia dos agentes que a compdem
quanto a sua missao essencial de agir como representantes do interesse publico (Mileski, 2003).

Araujo (2010) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 ampliou de maneira
significativa os dispositivos de fiscalizacdo do poder estatal, tanto no que se refere a ampliacao
dos entes fiscalizados quanto a multiplicagdo dos orgaos fiscalizadores e ao aprimoramento
metodologico de sua atuagao.

Dessa forma, o Brasil passou de um cendrio de escassez de instituigdes de
accountability horizontal para um contexto de continua evolugdo institucional. Esse processo
resultou na criacdo de praticas inovadoras e no fortalecimento de estruturas destinadas a
detecgdo, investigacdo e eventual san¢do de condutas inadequadas no setor publico. Casos de
corrupcdo atuaram como catalisadores dessa transformagdo, acelerando o aperfeicoamento
gradual dessas entidades (Aranha; Filgueiras, 2016).

Rocha (2011) afirma que a interagdo entre institui¢cdes do tipo mandated e balanced
vem sendo cada vez mais valorizada na ciéncia politica, sobretudo no contexto da formagao de
redes de accountability. De acordo com essa perspectiva, ndo basta a existéncia de institui¢des

legalmente autorizadas a exercer fiscalizagdo. E necessario que haja uma rede articulada de
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instituicdes publicas com compromisso normativo para a efetivagdo do controle, mesmo
quando enfrentam resisténcias por parte de 6rgdos mais poderosos. Caso contrario, as agdes dos
orgaos de controle limitam-se a alimentar a opinido publica com denuncias de ma gestao, sem,
contudo, produzir os efeitos concretos desejados.

Portanto, a atividade de controle sobre a administracdo publica manifesta-se de
multiplas formas, e o desafio reside em garantir que, mesmo com a multiplicidade de
mecanismos, os gestores publicos mantenham sua autonomia. Esses mecanismos sao exercidos
por um conjunto complexo de institui¢cdes, dotadas de competéncias e fungdes diversas. Para
alcangar eficacia, esses agentes de accountability devem atuar de maneira articulada e
sistémica, e ndo isoladamente, conforme propde Araujo (2010). Aranha (2015) reforga essa
concep¢do ao afirmar que a accountability aciona um sistema integrado de instituigdes
orientadas a supervisao e responsabilizacdo de praticas corruptas.

No cenario brasileiro, observa-se uma pluralidade de orgdos envolvidos na
concretizagdo da accountability. Na esfera federal, tal funcdo é exercida por sistemas de
controle interno ministeriais, auditores da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e do TCU,
comissdes parlamentares e entidades da sociedade civil. Essas instituigdes realizam
monitoramentos continuos ¢ encaminham suas constatagoes a Policia Federal e ao Ministério
Publico Federal, responsaveis por conduzir as investigagdes. Havendo indicios consistentes, os
promotores instauram o processo judicial (Aranha, 2015). A Figura 1 representa as diversas

modalidades de controle incidentes sobre a gestao publica.
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Figura 1 - Rede de Accountability do Governo Federal Brasileiro
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos conceitos de Aratjo (2010), Rocha (2011), e Aranha
(2015).

Alves (2009) ressalta que € imprescindivel a atuacao coordenada e complementar entre
os orgaos de controle, a fim de evitar duplicidades, lacunas ou sobreposi¢ao de competéncias.
Dahl (2015) argumenta que o funcionamento saudavel de uma sociedade politica estd
diretamente relacionado ao pleno exercicio e a autonomia dos instrumentos de controle.

Essa leitura sistémica supera a visdo fragmentada do controle e refor¢a a necessidade
de coordenagdo institucional entre os diversos atores envolvidos (controle interno, controle
externo, Ministério Publico, Legislativo e sociedade). Ao adotar essa perspectiva, o desenho da
prestacdo de contas deixa de se concentrar apenas na formalizagdo do processo e passa a
considerar todos os usuarios da informacao.

No ambito da governanga publica, a accountability ¢ atribuida especialmente a
instituigdes independentes, que detém competéncia constitucional para avaliar acdes
governamentais e emitir opinides técnicas e juridicas sobre a gestdo publica. Tais institui¢des

integram dois modelos classicos de controle externo: o modelo anglo-saxdo, centrado em
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auditorias-gerais ou controladorias, € o modelo romano-germanico, baseado em tribunais de
contas. Em ambos, essas entidades sdao reconhecidas EFS (Chamoun, 2020).

Quanto a estrutura institucional dessas EFS, Coutinho (2020), Willeman (2020), Costa
(2012) e Barretto (2004) identificam dois paradigmas predominantes: o modelo de Auditoria
Geral (Westminster), mais vinculado ao Poder Legislativo e sujeitando-se funcionalmente a ele;
e o modelo de Tribunal de Contas, caracterizado por maior independéncia funcional e organica,
ainda que com certa ligagdo ao Legislativo, ora compartilhando fung¢des, ora atuando de
maneira autonoma. Apesar da diversidade entre as Instituigdes Superiores de Controle (ISC)
pela ndo uniformidade de atuacdo destas no mundo, hd similaridades importantes em sua
estrutura e funcionamento.

No Brasil, as ISCs foram concebidas de forma sui generis, conforme Willeman (2020).
Por um lado, mantém caracteristicas tipicas do modelo europeu (atribuigdes decisorias e
sancionatdrias, independéncia institucional, atua¢do quase-jurisdicional), por outro, adotam
funcdes proprias do modelo anglo-saxdo, como auditorias, inspe¢des e suporte técnico-
informacional a outros Poderes.

A Constitui¢ao Federal de 1988 ampliou as atribui¢cdes dos tribunais de contas,
conferindo-lhes competéncias relevantes no controle da administragdo publica. Tais cortes
assumem funcdes preventivas e sancionatorias, operando em cooperagdao com o Legislativo e
proferindo decisdes acerca da correta aplicacao dos recursos publicos (Willeman, 2020).

Nos termos dos artigos 70 e 71 da Constitui¢ao Federal, os tribunais de contas exercem
o controle externo, atuando como accountable actors na fiscalizacdo contabil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial da administragdo publica, abrangendo tanto a
legalidade quanto a legitimidade, economicidade e aplicagdao de subvengdes e rentncias de
receitas (Brasil, 1988).

Apesar de o texto constitucional mencionar que compete ao Congresso Nacional
exercer o controle externo "com o auxilio" do Tribunal de Contas, o Supremo Tribunal Federal
esclareceu, na ADI 1.175-8/DF, que esse auxilio ¢ primordial e ndo se confunde com
subordinacdo. O Ministro Relator Carlos Ayres Britto afirmou que ndo ha controle externo sem
a participagdo do tribunal de contas, que atua como peca indissociavel do processo. Assim, nao
se trata de uma Casa meramente auxiliar, ou seja, ndo existe vinculo de subalternidade entre os
dois 6rgaos (Brasil, 2016).

O artigo 71 da Constituicdo Federal estabelece um conjunto abrangente de
competéncias atribuidas ao TCU, que incluem: apreciar as contas do Presidente da Republica;

e julgar as contas dos responsaveis por bens e valores publicos. Ao analisar esse dispositivo,
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Lima (2021) observa que o artigo 71 contempla onze competéncias, sem prejuizo de outras
previstas na propria Constituigdo, na Lei Organica do TCU (LOTCU), na Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF) e em legislagdes complementares. O autor ressalta, ainda, que

entre essas competéncias se destacam:

Quadro 2 - Resumo das competéncias constitucionais do TCU

Competéncia Dispositivo
Apreciar as contas anuais do Presidente da Republica. art. 71, 1
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, | art. 71, II
bens e valores publicos.
Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de | art. 71, III
aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares.
Realizar inspe¢des e auditorias por iniciativa propria ou por solicitacdo do | art. 71, IV
Congresso Nacional.
Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. art. 71, V
Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a estados, ao Distrito | art. 71, VI
Federal ou a municipios.
Prestar informacdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagdes realizadas. art. 71, VII
Aplicar sangdes e determinar a correcao de ilegalidades e irregularidades em | art. 71, VIII,
atos e contratos. IXeXI
Sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo | art. 71, X
a Camara dos Deputados e ao Senado Federal.
Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacio da Comissdo Mista | art. 72, § 1°
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem
autorizacao.
Apurar dentncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, | art. 74, § 2°
associacao ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades.
Fixar os coeficientes dos fundos de participagdo dos estados, do Distrito art. 161,
Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos | paragrafo
estaduais e as prefeituras municipais. unico
Elaborar parecer prévio sobre as contas de governo de territorio. art. 33, §2°

Fonte: Lima (2021).
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A competéncia relacionada ao julgamento das contas de gestdo ¢ abordada por Barbosa
(2018) como competéncia judicante dos tribunais de contas. Conforme Lima (2021) a fung¢do
judicante das cortes de contas se manifesta no julgamento das contas dos responsaveis por
valores publicos, nas contas relativas a prejuizos ao erario, em processos decorrentes de
dentincias ou representacdes, e nas infragdes descritas na Lein® 10.028/2000, como a nao
publicacdo de relatorios fiscais ou descumprimento de metas da LDO.

Furtado (2007) explica que o artigo 71, inciso II, da Constituicao d4 origem ao conceito
de contas de gestdo, também denominadas contas dos ordenadores de despesa. Nessa
modalidade, examina-se cada ato de gestdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial, considerando critérios de legalidade, legitimidade, economicidade e conformidade
com a aplicagdo de recursos e renuncias fiscais.

Conforme estabelece o TCU, o controle social e institucional previsto nos artigos 70,
71 e 74 da Constitui¢do Federal concretiza-se por meio do instrumento da prestacdo de contas.
Trata-se de um mecanismo de governanga publica que possibilita aos administradores e, quando
cabivel, aos responsdveis pelas instancias de governanca a apresentacdo e divulgacdo de
informacdes e analises, tanto quantitativas quanto qualitativas, referentes aos resultados obtidos
na gestdo orgamentdria, financeira, operacional e patrimonial durante o exercicio

correspondente (Brasil, 2020).

2.4 O Dever de Prestar Contas no Estado Democratico: Fundamentos, Modalidades e

Desafios

Quando bens ou recursos pertencentes a coletividade sdo confiados a terceiros, impde-
se, simultaneamente, a responsabilidade sobre seu uso e, como decorréncia direta, o dever de
prestar contas (Furtado, 2007). Assim, em consonincia com as ideias de Gameiro (2004) e
Coutinho (2020), compreende-se que o regime de prestacdo de contas constitui expressao
histérica da luta dos povos pela institucionalizagao do poder politico.

Segundo Subramanian (2008, p. 58), da relagdo entre principal e agente, o primeiro
fornece recursos, assume riscos e define incentivos, enquanto o segundo executa tarefas, toma
decisdes em nome do principal e assume seus proprios riscos. Tal relagdo, traz embutido o
chamado "problema de agéncia", que ocorre quando o agente atua em beneficio proprio,
contrariando os interesses do principal, especialmente quando detém informagdes que ndo estao

acessiveis a outra parte.
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Nesse contexto, a prestacdo de contas torna-se elemento central da relagdo contratual
descrita na Teoria da Agéncia. Jensen e Meckling (1976 apud Segatto-mendes, 2001, p. 18)
definem tal relagdo como um acordo no qual uma ou mais pessoas (0s principais) delegam a
outra (o agente) a realizacdo de determinada tarefa, transferindo a esta certa autoridade para a
tomada de decisdes.

Para Canotilho (2008), o dever de prestar contas encontra fundamento na propria
esséncia do regime republicano, uma vez que o poder pertence ao povo e ¢ exercido em seu
nome. Meirelles (2016) complementa ao afirmar que os agentes estatais, na qualidade de
gestores de recursos publicos, devem justificar perante a coletividade o uso que fazem desses
bens, por se tratarem de encargos inerentes a fungdo publica.

Coutinho (2020) assinala que a exigéncia de prestar contas remonta ao surgimento do
Estado moderno, estando presente na Declaracdo Universal dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789, cujos artigos 14 e 15 asseguram a todo cidadao o direito de exigir informagdes
e verificar a aplicagdo dos recursos publicos arrecadados bem como consentir com suas
cobrancas. Nesse mesmo sentido, Meirelles (2016) considera que a prestagao de contas € uma
decorréncia natural da fungdo administrativa, uma vez que quem administra bens ou recursos
de terceiros deve, necessariamente, submeté-los a fiscalizagdo por parte de 6rgao competente.

No ordenamento juridico brasileiro, o paragrafo tnico do artigo 70 da Constitui¢ao
Federal de 1988 estabelece que qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre recursos publicos ou pelos quais a Unido seja
responsavel, estd obrigada a prestar contas. O dever de prestar contas ¢ da pessoa fisica
responsavel por bens e valores publicos, ndo da entidade, e a comprovacao deve ser feita de
acordo com as normas da Administracdo (Brasil, 2022).

Paralelamente, Aleksovska e Schillemans (2021) observam que multiplos agentes
externos podem possuir legitimidade para exigir uma prestacao de contas. Blume e Voigt (2007)
complementam ao enfatizar que as organizagdes publicas devem responder a diversos foruns
de accountability, que frequentemente impdem diferentes tipos de exigéncias e critérios, o que
acarreta pressdes multiplas e, por vezes, conflitantes (Aleksovska e Schillemans, 2021).

Cada um desses foruns aplica padrdes proprios para exigir informagdes e definir o que
¢ uma conduta responsavel, o que pode gerar julgamentos divergentes sobre a mesma atuagao.
Assim, as organizagdes publicas veem-se diante do desafio de atender simultaneamente a
distintos publicos, com diferentes expectativas e critérios (Bovens, 2006; 2009).

Bovens (2007) categoriza cinco tipos de responsabilidade de prestagdo de contas no

ambito da accountability:
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(i) a politica, exercida por eleitores, partidos e instituicdes
governamentais no momento da eleicao;

(i1) alegal, baseada em normas juridicas e exercida pelo Judiciario;

(ii1)) a administrativa, vinculada a auditorias e 6rgaos de controle que a
exercem regularmente;

(iv) a profissional, relativa as obrigagdes dos profissionais com seus
conselhos de classe; e

(v) asocial, exercida por grupos de interesse e organizagdes sociais.

Ainda segundo o autor, a accountability pode assumir nuances formais ou informais.
Na primeira, exige-se a apresentagdo regular de informagdes a agéncias de supervisao, como os
tribunais de contas; na segunda, as exigéncias ocorrem de maneira menos institucionalizada,
como no caso de coletivas de imprensa ou auditorias voluntarias.

No ambito da responsabilidade administrativa, a qual exige uma prestacdo de contas
formal, Silva (2017) destaca que o conceito de "contas" envolve ndo apenas demonstrativos
contabeis, mas um conjunto de informagdes que permitam avaliar a legalidade, eficiéncia,
eficacia e economicidade da gestdo publica. Isso inclui relatérios de gestdo, indicadores de
desempenho e outros documentos relevantes.

Nesse ponto, € necessario diferenciar as modalidades de prestagdo de contas previstas
no sistema juridico brasileiro: a) contas de governo, vinculadas a atuagao politica do chefe do
Poder Executivo e sujeitas ao julgamento politico do Parlamento, com base em parecer prévio
do tribunal de contas (CF, art. 71, I c/c art. 49, IX); e b) contas de gestdo, que se referem a
atuacdo administrativa dos responsaveis por recursos publicos e que sao objeto de julgamento
técnico pelas cortes de contas, com efeitos executivos (CF, art. 71, II e §3°), caso resulte em
imputacao de débito ou aplicagdo de multa (Furtado, 2007).

Furtado (2007) esclarece que as contas de governo sdo apresentadas anualmente pelos
chefes do Executivo (Presidente da Republica, governadores e prefeitos) e retratam os
resultados da execucao orcamentaria, dos programas e das politicas publicas, incluindo limites
legais de gastos com saude, educacdo e pessoal. Essa prestacdo estd consubstanciada nos

balangos gerais da administragdo. Conforme o Superior Tribunal de Justica (ROMS 11060)"

' ROMS 11060 / GO, Rel. Min. Laurita Vaz, Rel. para o acérddo Min. Paulo Medina, Segunda Turma do STJ,
25.06.02, D.J. 16.09.02, p. 00159. Nesse julgamento, o STJ adotou como doutrina a obra de Luciano Ferraz
(FERRAZ, Luciano de Araujo. Controle da administragdo publica: elementos para a compreensdo dos Tribunais
de Contas. Belo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 108, 143 e 152) e de Hely Lopes Meirelles (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 10? ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 518).
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sdo contas globais que demonstram o retrato da situacdo das finangas da unidade federativa
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

Ja as contas de gestdo, que podem ser anuais ou extraordinarias, abrangem a execucao
dos atos administrativos por parte de dirigentes e gestores da administragdo direta e indireta,
envolvendo desde a arrecadagdo de receitas até execugao de despesas, admissdo de pessoal,
concessdao de aposentadoria e aquisi¢ao de bens e servigos. Tais contas podem ser prestadas
voluntariamente pelo responsavel ou instauradas mediante processo de tomada de contas,
iniciado pela propria administragao ou pelo tribunal de contas (Furtado, 2007).

Fernandes (2016) argumenta que o contetudo das prestagdes de contas deve possibilitar
as cortes de contas uma avaliacdo abrangente da conformidade legal, da eficiéncia, eficacia e
efetividade na aplicagdo dos recursos publicos. Para isso, o julgador precisa ir além da
verificacao formal dos atos administrativos e considerar, sob a oOtica do interesse publico, se os
servigos foram prestados com qualidade e atendendo as necessidades sociais.

A fiscalizagdo meramente formal dos atos administrativos, embora tradicional no
ambito das ISC, mostra-se insuficiente para aferir a efetividade da gestdo publica. Esse modelo
reduziu, historicamente, a relevancia institucional das cortes de contas diante da sociedade.
Afinal, atos formalmente regulares podem ndo atender aos objetivos sociais e, portanto, perder
legitimidade (Moraes, 2024).

De acordo com o TCU? o conceito de prestagio de contas teve origem na
contabilidade, como ferramenta de registro de débitos e créditos em transagdes comerciais e
financeiras. Posteriormente, evoluiu com as ciéncias econdmicas e incluiu o registro do
planejamento e execugdo orcamentaria. Em esséncia, prestar contas sempre significou fornecer
informacdes sobre aquilo pelo qual se € responsavel, incluindo valores.

Bliacheriene (2016) acrescenta que, embora a contabilidade seja o ponto de partida, os
registros financeiros nao sdo suficientes para uma avaliagdo substancial das contas publicas.
Por isso, embora o registro formal esteja adequado, os controles contidbeis devem ser
complementados por outras formas de fiscalizagao.

Atualmente, hd uma multiplicidade de normas nos ambitos federal, estadual e
municipal que regulam os procedimentos de tomada e prestacdo de contas, detalhando prazos,
requisitos e documentos exigidos (Jund, 2009). Para esta pesquisa, que se concentra nas contas
de gestdao, foram adotadas como referéncia as praticas do TCU, que valoriza a cooperagao

internacional e o intercambio de boas praticas como instrumentos estratégicos para fortalecer a

2 https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8188 1F669CF 56
CO0166F45A76525633. Acesso em: 19 de maio de 2025.
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instituicdo, aperfeigoar as atividades de fiscalizagdo, desenvolver a competéncia dos auditores,
e aprimorar a auditoria ptblica’.

Importante destacar que, no modelo federativo brasileiro, coexiste uma estrutura
subnacional tripartite, composta por Unido, Estados e Municipios. Conforme Silva (2011),
essas entidades sdo dotadas de autonomia politica, administrativa e financeira, dentro dos
limites estabelecidos pela Constituigdo.

No ambito dessa estrutura federativa e da autonomia dos entes subnacionais, aplica-se
o principio da simetria entre os tribunais de contas. O artigo 75 da Constituicdo Federal
determina que os demais tribunais de contas estaduais ¢ municipais devem seguir, no que
couber, as mesmas normas de organizagdo, competéncia e funcionamento atribuidas ao TCU,
assegurando a independéncia e uniformidade institucional dessas cortes em todo o territorio
nacional.

Tal principio estabelece a obrigatoriedade de replicagdo das competéncias previstas
para o TCU as demais ISC. O Supremo Tribunal Federal reconheceu essa simetria institucional
no julgamento da ADI n° 3715/TO-MC*, conferindo uniformidade funcional e organizacional

aos tribunais de contas subnacionais.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Com o proposito de responder a questdo de pesquisa, este estudo caracteriza-se como
qualitativo, de natureza descritiva-analitica, fundamentado em levantamento bibliografico e
documental. A abordagem qualitativa foi adotada por possibilitar a analise aprofundada de
fendmenos institucionais complexos, considerando seus contextos normativos, organizacionais
e interpretativos, especificamente no que se refere aos modelos de prestagdao de contas e
accountability no setor publico (Creswell e Creswell, 2021).

A pesquisa apresenta carater descritivo na medida em que busca mapear, detalhar e
compreender caracteristicas de uma populacdo ou fendmeno, podendo também explorar as
relacdes e padrdes existentes entre as variaveis envolvidas, a fim de definir a esséncia dessas
conexoes (Vergara, 2005). Assim, o modelo de prestacao de contas adotado pelo TCE/GO, foi
confrontado com referenciais nacionais e internacionais. Tal carater decorre do objetivo de
analisar, comparar e interpretar os instrumentos normativos e técnicos de accountability

utilizados, bem como suas relagdes com praticas reconhecidas de governanga publica.

3 https://portal.tcu.gov.br/conheca-o-tcu/relacoes-internacionais
4 https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=387270
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No que se refere ao levantamento bibliografico, realizou-se busca exploratéria em
bases de dados consolidadas (Google Scholar, SciELO, Spell e Portal de Periodicos CAPES)
utilizando os descritores “accountability”, “tribunal de contas” e “prestacdo de contas”,
combinados por meio dos operadores booleanos “and” e “or”. O recorte temporal considerou
publicacdes entre 2020 e 2025, com o objetivo de mapear a producao cientifica recente sobre a
tematica.

Esse levantamento teve carater exploratorio e contextual, destinando-se a identificar
tendéncias de pesquisa, lacunas investigativas e debates contemporaneos relacionados a
efetividade da prestacdo de contas no ambito das cortes de contas, especialmente em nivel
subnacional. Os estudos identificados subsidiaram a construgdo da justificativa e o
posicionamento tedrico da pesquisa, mas ndo constituiram objeto direto de anélise comparativa
sistematica.

O referencial tedrico estruturante do estudo fundamenta-se, principalmente, nas
contribuicdes de Schedler (1999) e O’Donnell (1998; 2007), nas diretrizes das EFS
(INTOSAI/NBASP), bem como no arcabougo normativo brasileiro que orientaram a constru¢ao
da matriz analitica adotada.

Na etapa documental, foram analisados normativos, guias e relatorios institucionais
disponiveis nos portais oficiais do TCU ® e do TCE-GO®, além de diplomas legais pertinentes,
como a Constituicdo da Republica de 19887, a Constitui¢do do Estado de Goias® e o Decreto n°
9.203/2017. O objetivo dessa etapa consistiu em identificar os modelos de prestagao de contas
adotados, suas bases normativas, seus arranjos institucionais e os elementos estratégicos

explicitados nos documentos analisados, conforme sistematizado no Quadro 3.

Quadro 3 — Documentos levantados nos portais do TCU e TCE/GO

TCU TCE/GO
. Lei Organica do TCU (LOTCU) - . Lei Organica do TCE-GO (LOTCE-
Lein® 8.443/1992 GO) - Lei Estadual n° 16.168/2007
J Regimento Interno do TCU — o Regimento Interno do TCE-GO —
Resolucao-TCU n° 246/2011 Resolugao n°® 22/2008
. Decisdao Normativa TCU n° . RN n° 5/2018

5 https://portal.tcu.gov.br/contas

® https://portal.tce.go.gov.br/tce-juris

7 https://www4.planalto.gov.br/legislacao
8 https://legisla.casacivil.go.gov.br/
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170/2018

o Instru¢do Normativa TCU n°
84/2020

o Decisdao Normativa TCU n°
198/2022

. Relatorio de Gestao — Guia para

elaboracao Relato Integrado

Fonte: Elaborado pela autora com base nos documentos analisados (2025).

A organizagao e andlise das informagdes seguiram o método de andlise de conteudo,
conforme proposto por Bardin (2016) e Silva e Fossa (2015), estruturado em trés grandes fases:
pré-analise, exploragao do material e tratamento dos resultados, com vistas a inferéncia e
interpreta¢do. O corpus da pesquisa foi analisado a partir das seguintes etapas:

a) Leitura geral do material coletado: Nesta fase inicial, foi realizada
uma leitura abrangente de todo os documentos, para obter uma compreensao ampla do
conteudo e identificar as dimensdes de analise;

b) Codificagao para formulacdo de categorias de andlise: Apds a leitura
geral, ocorreu a codificacdo dos dados, onde foram identificados requisitos de cada
orgdo, palavras-chaves e conceitos normativos, que foram utilizados para formar
categorias de analise comparativa.

c) Recorte do material em unidades de registro: Nesta etapa, o material
foi recortado em unidades de registro, referente a artigos especificos das normativas,
que puderam ser palavras, frases ou paragrafos, com conteido semantico comparavel.
Isso permitiu colocar lado a lado a formulag¢dao do TCU e a do TCE/GO.

d) Estabelecimento de categorias temadticas: As unidades de registro
foram agrupadas em categorias que se diferenciaram tematicamente, permitindo a
transi¢do dos dados brutos para dados organizados. O que possibilitou a definicdo das
dimensdes de analise. Cada unidade de registro recortada foi alocada a uma dessas
categorias, garantindo coeréncia e exclusdo mutua entre elas.

e) Agrupamento das unidades de registro em categorias comuns: As
unidades de registro foram entdo agrupadas em categorias comuns, consolidando a
matriz comparativa (Quadro 4), facilitando a andlise e interpretacao dos dados.

f) Inferéncia e interpretacdo respaldadas no referencial tedrico: Por fim,
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foram realizadas inferéncias e interpretagdes dos dados, o que permitiu identificar o

alinhamento do modelo adotado pelo TCE/GO as boas praticas nacionais e

internacionais, utilizando também o referencial tedrico como base para fundamentar as

conclusdes obtidas a partir da anélise de contetido.

Quadro 4 — Matriz Comparativa

Dimensao de analise

Base Normativa

Informacao e Justificacdo

(Answerability)

Concepcao de prestacio de contas

Finalidade

Publicos destinatarios da informagao

Conteudo informacional exigido

Relatério de Gestao (modelo adotado)

Publica¢do da prestagdo de contas

Omissao do dever de prestar contas

Sancdo e Responsabilizagdo

(Enforcement)

Auditoria

Natureza e modalidades da auditoria

Finalidade da auditoria

Tratamento das irregularidades e

responsabilizacao

Publicagdo e transparéncia dos relatorios

Responsabilidades institucionais

Encadeamento sistémico entre auditoria, contas

e julgamento

Julgamento

Embasamento técnico do julgamento

Peso da auditoria na formagao do juizo decisorio

Critérios para formalizacdo e acesso ao

julgamento

Fonte: Elaborado pela autora com base em Schedler (1999), O’Donnell (1998; 2007) e no

modelo de prestacao de contas do TCU.
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Esse percurso metodologico permitiu identificar convergéncias, limitagdes e lacunas
institucionais no modelo de prestacdo de contas do TCE-GO, subsidiando a elaboragao do PTT,

em consonancia com o carater aplicado da pesquisa.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

4.1 O Processo Administrativo de Prestaciao de Contas no TCU

O processo administrativo de contas no ambito do TCU tem sido objeto de
aperfeicoamentos relevantes, impulsionados por uma estratégia institucional voltada ao
fortalecimento da auditoria financeira. Essa iniciativa visa assegurar o pleno cumprimento das
competéncias constitucionais e legais atribuidas a Corte, mediante alinhamento as normas e
melhores praticas internacionais de fiscalizagdo governamental, desde que compativeis com o
ordenamento juridico e a realidade institucional brasileira. Tal estratégia resulta de mais de trés
anos de intercambio técnico e aprendizado institucional, desenvolvidos no contexto de projeto
de cooperagdo firmado entre o TCU e o Banco Mundial (Brasil, 2014).

A consolidagao do modelo atual encontra amparo normativo central na Instrugdo
Normativa (IN) TCU n°® 84/2020, que organiza o fluxo do processo administrativo de contas e
define com precisdo os agentes, produtos e prazos de cada etapa. Complementarmente, a
Decisdo Normativa TCU n° 198/2022 estabelece parametros operacionais e elementos de
contetdo obrigatdrios para a elaboragao do relatorio de gestdo na forma de relato integrado.

De acordo com a IN-TCU n°® 84/2020, o exercicio das competéncias constitucionais
previstas nos artigos 70 e 71 da Constituicao Federal se materializa mediante a formalizagdo e
julgamento de processos administrativos especificos, denominados: processos de prestagao de
contas, processos de tomada de contas e processos de tomada de contas especial (Brasil, 2020).

Para o TCU, o processo de prestagdo de contas ¢ compreendido como a formalizagao
administrativa que viabiliza o julgamento das contas dos responsaveis pelas Unidades
Prestadoras de Contas (UPC) classificadas como significativas no contexto do Balango Geral
da Unido (BGU). Incluem-se, ainda, as empresas estatais selecionadas conforme critérios de
materialidade associados a participag@o acionaria da Unido (Brasil, 2022).

Conforme a regulamentacdo vigente, o processo de prestacdo de contas anuais ¢
estruturado em trés etapas distintas e complementares: (i) a prestagcdo de contas propriamente

dita, (ii) a auditoria nas contas e (iii) o julgamento das contas dos administradores e
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responsaveis (Brasil, 2018). Cada fase possui agentes especificos encarregados de suas

respectivas atividades e entregas claramente definidas, como apresentado no Quadro 5.

Quadro 5 — Etapas do processo de prestacio de contas

ETAPAS RESPONSAVEL PRODUTOS

= Relatorio de gestao, rol de responsaveis
e demonstragdes contabeis publicadas
no exercicio seguinte ao de referéncia;

= Informagdes sobre planejamento e

Prestagdo de Gestor gestao indicadas no inciso I do art. 8° da
contas IN 84/2020, a serem publicadas ao
longo do exercicio de referéncia;

= Qutras informagdes, tais como
certificados de auditoria e relatorios de
fiscaliza¢do, conforme o caso e de

acordo com exigéncias contidas na

INTCU 84/2020.
Auditoria nas Orgdo de controle interno | = Relatério de auditoria de contas.
contas (OCI) e externo e auditores | = Certificado de auditoria contendo
independentes parecer de auditoria sobre as contas
Julgamento de TCU = Instrucgdo técnica
contas = Acordao do Tribunal

Fonte: Guia para elaborac¢ao do relatério integrado (Brasil, 2018).

Para o TCU, a prestacdo de contas constitui instrumento essencial para demonstrar,
com clareza e objetividade, a boa e regular aplicagdo dos recursos publicos federais. Sua
finalidade ¢ atender as demandas de informacao de diferentes publicos, cidadaos, representantes
eleitos, usuarios de servicos publicos, provedores de recursos, 6rgaos do Poder Legislativo e
instancias de controle, de modo a promover transparéncia, responsabilizagdo e tomada de
decisdo (Brasil, 2020).

A etapa subsequente, de auditoria nas contas, tem por objetivo assegurar que as
prestagdes apresentadas expressem, de forma fidedigna e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, bem como a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de

gestao que lhes sdo subjacentes (Brasil, 2020). Nos termos da IN n° 84/2020 deve ser conduzida
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em conformidade com normas e padrdes nacionais e internacionais de auditoria aplicaveis ao
setor publico, mediante auditoria integrada financeira e de conformidade.

Por fim, o julgamento de contas objetiva dar cumprimento a competéncia atribuida a
Corte de Contas no inciso II do art. 71 da Carta Magna. Essa etapa consiste no enquadramento
das contas dos responséaveis em regular, regular com ressalvas, ou irregular, hipdteses previstas
no art. 16 da Lei n® 8.443, de 1992, por meio da apuracdo de responsabilidades decorrentes de
impropriedades ou irregularidades com relevancia material ou potencial impacto significativo

na gestao.

4.1.1 Prestacio de Contas como Instrumento de Governanca e Accountability

4.1.1.1 Fundamentos da Prestacao de Contas na Governanca Publica

Um dos desafios recorrentes no ambito da governanga publica consiste em estabelecer
de forma clara a relagdo entre a prestacdo de contas e a gestdo organizacional. A prestacdo de
contas, nesse contexto, deve ser compreendida como parte integrante do sistema de controle e
de governanca das organizagdes publicas, atuando como instrumento de apoio ao alcance dos
objetivos institucionais. Mais do que um requisito imposto por 6rgdos de controle ou uma
obrigacao de natureza burocratica, trata-se de um processo continuo que permeia todas as etapas
da gestdo e contribui para a melhoria do desempenho institucional (Brasil, 2022).

Sob esse enfoque, as boas praticas internacionais em accountability reforcam que a
prestacao de contas deve ultrapassar a mera conformidade formal e incorporar uma abordagem
orientada a resultados operacionais e financeiros da atuacdo governamental. Os resultados
operacionais permitem observar os beneficios efetivamente gerados pelos bens e servicos
publicos entregues a sociedade, enquanto os resultados financeiros evidenciam os custos
associados a essa entrega. Ainda que essa seja uma visao simplificada da prestacdao de contas,
ela explicita o interesse das partes externas a entidade que presta contas: avaliar a relagdo custo-
beneficio da atuagdo estatal, isto ¢, seu nivel de eficiéncia operacional e de sustentabilidade
financeira (Brasil, 2014).

A conexdo entre prestacdo de contas e gestdo torna-se mais evidente quando a
organizacdo reflete de forma estruturada sobre seu negodcio, isto €, sua razdo de existir,
identifica com clareza os resultados esperados e compreende as operagdes € processos que 0s

sustentam. Essa abordagem favorece a apresentacdo objetiva dos resultados alcangados,
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permitindo ndo apenas atender as exigéncias formais, mas também gerar informacdes
relevantes para a avaliagdo de politicas, programas e servicos publicos (Brasil, 2022).

Assim, a prestacdo de contas configura-se como o instrumento por meio do qual
administradores e demais responsaveis pela gestdo de recursos publicos (financeiros,
patrimoniais € materiais) demonstram a execu¢do or¢camentaria ¢ a conducao administrativa,
evidenciando simultaneamente os resultados obtidos e a conformidade na utilizagdo dos
recursos. Para o TCU, sua fung¢ao extrapola o julgamento das contas, abrangendo igualmente a
promocao da transparéncia, o fortalecimento do controle social e a consolidagdo da confianca
publica na administragdo (Brasil, 2020).

Para atingir tais finalidades, a prestacdo de contas deve conter um conjunto de
informacdes ¢ documentos padronizados, definidos pelo Tribunal, que permitam ndo apenas
aferir a legalidade e a regularidade da gestdo, mas também avaliar sua capacidade de gerar valor
publico. Conforme dispde o art. 8° da IN TCU n° 84/2020, deve integrar a prestagdo de contas
das Unidades Prestadoras de Contas (UPC) os seguintes elementos essenciais:

I - Informagdes sobre:

a) os objetivos, as metas, os indicadores de desempenho definidos para
o exercicio e os resultados por eles alcangados, sua vincula¢do aos
objetivos estratégicos e a missao da UPC, e, se for o caso, ao Plano
Plurianual, aos planos nacionais e setoriais do governo e dos orgaos de
governanga superior;

b) o valor publico em termos de produtos e resultados gerados,
preservados ou entregues no exercicio, € a capacidade de continuidade
em exercicios futuros;

c) as principais agdes de supervisdo, controle e de correi¢cdo adotadas
pela UPC para a garantia da legalidade, legitimidade, economicidade e
transparéncia na aplicacao dos recursos publicos;

d) a estrutura organizacional, competéncias, legislagdo aplicéavel,
principais cargos e seus ocupantes, enderego e telefones das unidades,
horérios de atendimento ao publico;

€) os programas, projetos, acoes, obras e atividades, com indicagdo da
unidade responsavel, principais metas e resultados e, quando existentes,
indicadores de resultado e impacto, com indicacdo dos valores
alcancados no periodo e acumulado no exercicio;

f) os repasses ou as transferéncias de recursos financeiros;
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g) a execugdo orcamentdria e financeira detalhada;

h) as licitagdes realizadas e em andamento, por modalidade, com
editais, anexos e resultados, além dos contratos firmados e notas de
empenho emitidas;

1) a remuneragdo e o subsidio recebidos por ocupante de cargo, posto,
graduagdo, fun¢do e emprego publico, incluidos os auxilios, as ajudas
de custo, os jetons e outras vantagens pecuniarias, além dos proventos
de aposentadoria e das pensdes daqueles servidores e empregados
publicos ativos, inativos e pensionistas, de maneira individualizada; e
j) o contato da autoridade de monitoramento, designada nos termos do
art. 40 da Lei 12.527, de 2011, e telefone e correio eletronico do Servigo
de Informacdes ao Cidadao (SIC);

II- as demonstragdes contabeis exigidas pelas normas aplicaveis a UPC,
acompanhadas das respectivas notas explicativas, bem como dos
documentos e informacgdes de interesse coletivo ou gerais exigidos em
normas legais especificas que regem sua atividade;

III - o relatorio de gestdo, que devera ser apresentado na forma de relato
integrado da gestdo da UPC, segundo orientagdes contidas em ato
proprio do TCU; e

IV - rol de responsaveis.

Ainda de acordo com a referida norma, as informacdes que compdem a prestacao de
contas devem, entre outros objetivos, facilitar e estimular a atuagao do controle social; fornecer
subsidios as unidades do sistema de controle interno dos poderes para avaliagdes a seu cargo;
apoiar os Ministros de Estado na coordenacdo, supervisdo e orientagdo de orgaos e entidades
sob sua competéncia; contribuir para o monitoramento e a fiscalizacdo orcamentéria pela
comissdao mista do Congresso Nacional; e possibilitar ao TCU o julgamento das contas dos
responsaveis pela gestao de recursos publicos.

A amplitude e diversidade das informagdes exigidas refletem a natureza
multifuncional da prestagdo de contas. Ao atender simultaneamente a diferentes publicos e
finalidades, a prestacdo de contas cumpre dupla funcgdo: atuar como mecanismo de
transparéncia e constituir insumo estratégico para a fiscalizacdo e a tomada de decisdes no
ambito da gestdo publica. Essa concepcao alinha-se as diretrizes do planejamento estratégico

do TCU, que privilegia o fortalecimento da transparéncia, da credibilidade e da utilidade das
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prestacdes de contas, com o objetivo de ampliar a confianga da sociedade nas informagdes

apresentadas pelos gestores publicos (Brasil, 2020).

4.1.1.2 Transparéncia, Divulgacao e Controle Social

A prestagdo de contas amplia o poder da informagdo disponivel & sociedade. Uma
sociedade bem-informada torna-se capaz de atribuir responsabilidades aos governos, as suas
institui¢des e aos gestores publicos, fortalecendo os mecanismos democraticos de controle e
responsabilizacdo. Nesse contexto, 0 TCU compreende como parte de sua funcao institucional
assegurar a credibilidade e a utilidade das prestagdes de contas relativas ao uso de recursos e
ativos federais, de modo a qualificar o debate publico e subsidiar o controle politico e social
(Brasil, 2014).

Nesse sentido, na administragdo publica federal, as Unidades Prestadoras de Contas
(UPC) ou as Unidades Apresentadoras de Contas (UAC) tém o dever de apresentar e divulgar
informagdes e analises quantitativas e qualitativas sobre os resultados da gestdo orcamentaria,
financeira, operacional e patrimonial do exercicio. Essa obrigacdo, além de atender a exigéncias
formais junto ao TCU, busca fomentar a transparéncia, viabilizar o controle social e fortalecer
a atuacdo dos mecanismos de controle institucional (Brasil, 2022).

Com o objetivo de orientar a elaboragdo e a divulgagado da prestacao de contas, o TCU
definiu um conjunto de principios que visam garantir a qualidade, a utilidade e a credibilidade
das informagdes. Sao eles:

(1) foco estratégico e no cidadao — exige que a prestacdo de contas va
além da narrativa de fatos passados, evidenciando a direcdo estratégica da
organizag¢ao, a relacdo com a geracao de valor publico e os impactos alcangados;

(i1)) conectividade da informacdo — assegurar a integracdo entre
resultados, alocagdo de recursos e objetivos estratégicos, evidenciar inter-relagdes
entre fatores internos e externos que afetam a capacidade de atingir objetivos;

(i) relagdes com as partes interessadas — demonstrar como a UPC
compreende e responde aos legitimos interesses e necessidades da sociedade, como
promove a articulagdo interinstitucional, e melhora a coordenagdo de processos;

(iv) materialidade — divulgar informacdes relevantes para avaliar a
capacidade da unidade em gerar valor no curto, médio e longo prazos;

(v) concisdo — transmitir a informa¢do de forma objetiva, evitando

excessos informativos;
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(vi) confiabilidade e completude — apresentar todos os temas materiais,
positivos e negativos, de maneira equilibrada e fidedigna;

(vii) coeréncia e comparabilidade — manter informagdes coerentes ao
longo do tempo, permitindo comparagdes histdricas e setoriais;

(viii) clareza — empregar linguagem simples e utilizar recursos visuais para
tornar informagdes complexas mais compreensiveis; e

(ix) tempestividade e transparéncia — disponibilizar as informagdes em
tempo habil e de modo proativo, garantindo comunicacdo aberta e voluntéria
independente de requisi¢ao (Brasil, 2020).

Para o TCU, a prestagcdo de contas se fard mediante a divulgagdo de informagdes ¢
documentos. A periodicidade da publicagdo ¢ atualizacao foi estabelecida conforme a natureza
do dado. Até trinta dias apos o final de cada trimestre do exercicio ou sempre que ocorrerem
mudangas relevantes deverao ser divulgadas informagdes sobre objetivos, metas e indicadores
de desempenho e seus resultados; valor publico gerado ou preservado; agdes de supervisdo,
controle e correi¢do; estrutura organizacional e dados institucionais; programas, projetos, obras
e atividades (Brasil, 2020; 2022).

Informagdes sobre repasses e transferéncias; execuc¢do or¢amentaria e financeira;
licitagdes, contratos e empenhos; remuneragdo e subsidios de agentes publicos; e informacgdes
de contato para acesso a informacao devem ser publicadas em tempo real ou no momento da
ocorréncia dos eventos (Brasil, 2020; 2022). Além disso, deverdo ser disponibilizadas as
demonstragdes contdbeis, incluindo as notas explicativas, e o relatorio de gestdo apos findo o
exercicio financeiro, sendo o prazo até 31 de margo ou até 31 de maio para as empresas estatais,
salvo se estabelecido prazo diverso em lei (Brasil, 2020).

Adicionalmente, as demonstragdes contabeis que nao tenham sido objeto de auditoria
e certificacdo deverdo ser identificadas como ndo auditadas (Brasil, 2022). No caso das
empresas estatais, também devem ser publicadas as conclusdes da analise anual do Conselho
de Administracao, sobre o atendimento das metas e resultados previstos no plano de negocios
e na estratégia de longo prazo (Brasil, 2020).

A forma de disponibilizacdo das informagdes também foi normatizada. Todo o
conteido deve estar reunido em se¢do especifica, acessivel na pagina inicial sob o titulo
“Transparéncia e prestacao de contas”, atendendo aos requisitos da Lei de Acesso a Informagao.
Essa secdo pode conter links para outros portais oficiais que hospedem informagdes detalhadas.

Deve incluir, ainda, relatérios e informes de fiscalizacdo do controle interno e externo,
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providéncias adotadas diante de apontamentos e resultados de apuragdes do TCU (Brasil, 2020;
2022).

As unidades que tenham sido objeto de auditoria de contas também deverao publicar
na mesma pagina o certificado de auditoria e o pronunciamento da autoridade supervisora
(Brasil, 2022). O relatério de gestdo, as demonstracdes contabeis relativas ao exercicio
encerrado e respectivas notas explicativas, assim como os certificados de auditoria deverdo
permanecer disponiveis nos sitios oficiais das UPC ou UAC por um periodo minimo de cinco
anos a contar do encerramento do exercicio financeiro a que se referem (Brasil, 2020).

Nos termos da IN n°® 84/2020, o TCU realizara periodicamente agdes de controle para
verificar o cumprimento das exigéncias e considerard as informagdes publicadas nos portais da
UPC na avaliacdo das contas. No entanto, destaca que nem toda informacao divulgada devera
ser juntada aos processos de prestagdo de contas, a excecdo daquela que seja relevante para o
julgamento das contas (Brasil, 2020).

Por fim, cumpre destacar que o cumprimento das obrigagdes de transparéncia e
divulgagdo das prestacdes de contas possui natureza vinculante. A ndo publicagdo das
informagdes e documentos exigidos, nos moldes e prazos estabelecidos pela regulamentagdo
do TCU, quando injustificada, caracteriza omissao no dever de prestar contas. Nessas hipoteses,
os responsaveis pelas Unidades Prestadoras de Contas podem ser submetidos as sancdes
previstas no art. 8° da Lei 8.443, de 1992, reforcando o carater obrigatdério, continuo e

responsabilizante da prestacdo de contas no ambito da governanca publica federal (Brasil,
2020).

4.1.1.3 A Prestaciao de Contas como Insumo do Controle Externo

Conforme mencionado, a prestagdo de contas, além de cumprir a fun¢do de
transparéncia e disponibilizacao de informacgdes a sociedade, desempenha papel estratégico na
atividade de fiscalizacao exercida pelo TCU. Sua constitui¢do como processo formal tem por
objetivo subsidiar o julgamento das contas, contemplando tanto a documentacao que evidencia
a gestdo no exercicio financeiro quanto os resultados de auditorias e andlises realizadas para
emissdo de pareceres técnicos no ambito do processo de certificagdo das Unidades Prestadoras
de Contas (UPC) (Brasil, 2020).

De acordo com o art. 27 da IN TCU n° 84/2020, o processo de prestacdo de contas ¢é
composto por quatro elementos essenciais:

(1) Relatorio de gestdo — estruturado na forma de relato integrado e
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elaborado conforme orientagdes definidas em decisdo normativa especifica,
contemplando informacgdes de desempenho, governanca e resultados;

(i1) Relatorio de auditoria — contendo os achados relevantes identificados
durante os trabalhos de fiscalizacao, as medidas adotadas para a corre¢do de falhas e os
certificados de auditoria e pareceres emitidos pelo dirigente do OCI;

(ii1) Pronunciamento do Ministro de Estado supervisor ou autoridade
equivalente — com manifestagao expressa e indelegavel sobre as contas e os pareceres
do controle interno, atestando ciéncia das conclusdes apresentadas; e

(iv) Rol de responsaveis — identificando formalmente os gestores

incumbidos da administracdo de recursos, bens e valores publicos.

4.1.1.4 O Relatorio de Gestao no Modelo de Prestacao de Contas do TCU

O relatdrio de gestao, estruturado na forma de relato integrado, representa atualmente
a peca central da presta¢dao de contas das Unidades Prestadoras de Contas (UPC) no ambito do
TCU. Sua adogao obrigatoria pelas organizagdes publicas federais brasileiras teve inicio a partir
do exercicio de 2018, conforme disposto na Decisdo Normativa TCU n° 170/2018, que redefiniu
o modelo tradicional de prestacdo de contas, incorporando as diretrizes do pensamento
integrado e alinhando-se as melhores praticas internacionais de relato corporativo (Brasil, 2018;
2022).

A transicdo para o relato integrado no setor publico brasileiro ¢ resultado de um
processo evolutivo de gestdo e de accountability, em que se busca superar a fragmentacao
informacional caracteristica dos relatorios tradicionais. O modelo baseia-se no conceito
desenvolvido pelo International Integrated Reporting Council (IIRC), coalizdo global formada
por reguladores, investidores, empresas, profissionais de contabilidade, organizagdes da
sociedade civil e organismos normativos. Criado em 2010, no contexto do The Prince’s
Accounting for Sustainability Project (A4S), o IIRC propde um padrao que integre informacgdes
financeiras e ndo financeiras, articulando estratégia, governanga, desempenho e perspectivas
organizacionais, com énfase na geragao de valor no curto, médio e longo prazos (IIRC, 2013;
2019).

No entendimento do IIRC, o pensamento integrado ¢ a esséncia do processo que da
origem ao relato integrado e, consequentemente, ao relatdrio final. Trata-se de uma abordagem
que demanda a compreensdo das interdependéncias entre recursos, capitais e unidades

organizacionais, bem como de sua relacdo com o ambiente externo, para explicar como a
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organizagao cria, preserva e constroi valor ao longo do tempo (Maciel, 2015; Zaro, 2015; Maria;
D’angelo; Borgeth, 2022).

Em experiéncias internacionais, essa pratica tem sido adotada de forma mandatoria
por empresas estatais na Africa do Sul desde 2010 e voluntariamente por outros entes
governamentais naquele pais, além de experiéncias relevantes no Reino Unido, como as da City
of London Corporation, Welsh Government, The Crown Estate ¢ departamentos ministeriais
(ITRCSA, 2019). No Brasil, além das diretrizes do TCU, a Lei n° 13.303/2016 ja exigia das
empresas publicas e sociedades de economia mista a divulgagao anual de relatdrio integrado ou
de sustentabilidade.

O relatorio de gestdo deve ser elaborado pelos responsaveis pelas Unidades
Prestadoras de Contas (UPC) com o proposito de oferecer uma visdo clara e concisa sobre como
a estratégia, a governancga, o desempenho e as perspectivas da organizacao, situadas no contexto
de seu ambiente externo, contribuem para a geracao de valor publico no curto, médio e longo
prazos (Brasil, 2020).

O Decreto n° 9.203/2017, ao tratar da governanca publica, define valor publico como:

produtos e resultados gerados, preservados ou entregues pelas
atividades de uma organizagdo que representem respostas efetivas e
uteis as necessidades ou demandas de interesse publico e modifiquem
aspectos do conjunto da sociedade ou de alguns grupos especificos
reconhecidos como destinatérios legitimos de bens e servigos publicos.

O relatorio de gestdo, nessa perspectiva, deve integrar dados financeiros e nao
financeiros, conectando informacgdes sobre estratégia, governanca, desempenho e perspectivas
em uma narrativa coesa e orientada ao futuro. Essa integracao evita que o relatorio se configure
como mera compilacdo de dados (uma “colcha de retalhos”) e assegura a conectividade das
informacdes, permitindo compreender como e por que determinados resultados foram
alcangados (Brasil, 2022).

Além de demonstrar e justificar os resultados obtidos em relagdo aos objetivos
previamente estabelecidos, o relatorio visa atender as necessidades comuns de informacdo de
diferentes publicos, incluindo cidadaos, usudrios de servigos publicos, o6rgdos de controle,
provedores de recursos e representantes eleitos, ndo se restringindo a demandas especificas de
grupos determinados (Brasil, 2020).

Conforme dispde o art. 8°, § 3° da IN TCU n° 84/2020 e a Decis@o Normativa TCU
n® 198/2022, o relatério deve ser elaborado contemplando um conjunto de elementos de

conteudo que assegurem a completude, clareza e comparabilidade das informagdes. Caso a UPC
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jé elabore relatdrio anual de atividades para atender a outras exigéncias legais ou regulatorias,
este podera cumprir a fun¢o de relatdrio de gestdo, desde que seja produzido na forma de relato
integrado e contenha integralmente os elementos exigidos pelo TCU (Brasil, 2022).

O documento deve ser organizado em blocos tematicos interdependentes que
possibilitam uma visdo holistica da atuacdo e dos resultados organizacionais que abrangem:
elementos pré-textuais; mensagem do dirigente maximo; visdo geral organizacional; riscos,
oportunidades e perspectivas; governanca, estratégia e desempenho; informagdes
or¢amentarias, financeiras e contabeis; anexos, apéndices e links, conforme Anexo A. Os
elementos podem ser adaptados para contemplar informag¢des materiais especificas ou
caracteristicas particulares de gestdo, mas devem sempre manter a esséncia do modelo
integrado (Brasil, 2022).

Para amparar a elaboragdo do relatorio, o TCU disponibiliza, em seu portal, guia para
elaboracdo do relatorio de gestdo na forma de relato integrado e ferramenta de autoavaliagdo,
visando orientar as UPC na aplicagdo das normas e assegurar a qualidade do documento. Ao
exigir a ado¢do de um modelo padronizado, orientado por principios de foco estratégico,
conectividade da informagdo, materialidade, confiabilidade, clareza, tempestividade e
transparéncia (art. 4° da IN-TCU n°® 84/2020), a Corte fortalece a utilidade do relatorio tanto
para o julgamento das contas quanto para a avaliacdo de politicas publicas e desempenho

organizacional.

4.1.2 A Etapa de Auditoria no Processo de Prestacao de Contas

A etapa de auditoria constitui o nucleo técnico do processo de prestacdo de contas no
ambito do TCU, ao funcionar como o principal elo entre a gestdo publica e o julgamento das
contas. Seu proposito ¢ verificar se as prestacdes de contas demonstram, de forma clara e
objetiva, a exatiddao das demonstragdes contdbeis, bem como a legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos de gestdo nelas refletidos, em conformidade com os critérios aplicaveis
(Brasil, 2020).

Os trabalhos de auditoria devem observar rigorosamente as normas e padrdes
nacionais e internacionais de auditoria do setor publico. As opinides emitidas nos certificados
de auditoria devem seguir as normas técnicas reconhecidas nacional e internacionalmente, em
especial as diretrizes da INTOSAI As Diretrizes ISSAI, amplamente aceitas como referéncia
global, tém por finalidade assegurar qualidade, credibilidade e profissionalismo as EFS (Brasil,

2014; 2020).



64

Nessa perspectiva, os relatérios de auditoria devem atender requisitos de clareza,
convic¢do, concisdo, completude, exatiddo, relevancia, tempestividade e objetividade; detalhar
a metodologia aplicada, incluindo definicdo de escopo, natureza, época e extensao dos
procedimentos; e fundamentar-se em evidéncias suficientes e apropriadas, capazes de subsidiar
a avaliacdo de responsabilidades e a quantificacdio de eventuais danos decorrentes de
irregularidades, inclusive aspectos de governanca sujeitos a manifestagdo com ressalva, opinido
adversa ou absteng¢ao (Brasil, 2020).

As certificagdes das contas das unidades devem ser concluidas até a data prevista para
publicagdo do relatorio de gestdo, contemplando dois objetivos gerais:

I - Confiabilidade das demonstracdes contabeis: assegurar que as
demonstragdes contabeis foram elaboradas e apresentadas de acordo
com as normas contabeis e o marco regulatdrio aplicavel e estdo livres
de distorgdes relevantes causadas por fraude ou erro;
IT - Conformidade dos atos de gestdo: assegurar que as transagdes
subjacentes as demonstragdes contdbeis e os atos de gestdo relevantes
dos responsaveis pela UPC estdo de acordo com as leis e regulamentos
aplicaveis e com os principios de administracdo publica que regem a
gestao financeira responsavel e a conduta dos agentes publicos; (Brasil,
2020)

Logo, assegurar tanto a confiabilidade das demonstragdes financeiras quanto a

conformidade dos atos de gestdo exige a realizacdo de auditoria integrada. Para garantir essa
atuagdo, o TCU define, por meio de ato proprio, a coordenagdo e a cooperagao necessarias para
a execugdo das auditorias integradas financeiras e de conformidade nas UPC significativas do
BGU e em empresas estatais, em articulagdo com os 6rgdos do sistema de controle interno,
observando-se a independéncia, as competéncias legais e a disponibilidade de recursos (Brasil,

2020).

4.1.2.1 Auditoria Financeira e de Conformidade: Fundamentos e Integracio

A necessidade de integrar auditoria financeira e auditoria de conformidade decorre
diretamente do modelo constitucional de prestacao de contas no setor publico brasileiro. O art.
16, inciso I, da Lei Organica do TCU estabelece que as contas somente podem ser julgadas
regulares quando demonstrarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos
contabeis e a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo praticados. Esse
entendimento evidencia que a avaliagdo da prestagdo de contas exige ndo apenas a verificacdo
das informagdes apresentadas, mas também a andlise dos atos administrativos que lhes dao

sustentacao.
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Embora o inciso IV do art. 71 da Constituicdo Federal elenque diferentes naturezas de
auditoria (contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial), ¢ comum haver
confusao conceitual entre essas naturezas e a no¢ao de auditoria financeira adotada nas normas
internacionais. Enquanto as naturezas constitucionais dizem respeito aos objetos examinados,
a auditoria financeira, no sentido profissional definido pela INTOSAI, caracteriza-se pelo
objetivo de certificar a confiabilidade das demonstra¢des financeiras. Assim, seu escopo
transcende a analise contabil ou de tesouraria, permitindo reconstruir o percurso decisoério da
gestdao na alocagado e utilizagao de recursos or¢amentarios, financeiros e patrimoniais (Brasil,
2014).

Nesse contexto, a auditoria financeira configura-se como atividade de asseguracio,
destinada a conferir credibilidade as demonstracdes que integram a prestagdo de contas (Issai
100.30). Organismos internacionais, como FMI, OCDE e Banco Mundial, reconhecem sua
importancia para a accountability governamental, qualificando a auditoria anual como boa
pratica essencial para que as EFS atuem como guardids da confianca publica. Ademais, a
expectativa de que as demonstragdes financeiras serdo auditadas contribui para fortalecer o
ambiente de controle interno e induz responsabilidade na aplicagao de recursos publicos (Brasil,
2014).

Importa destacar, entretanto, que a auditoria financeira ndo constitui um fim em si
mesma. Seu papel ¢ ampliar a capacidade informativa das prestagdes de contas, contribuindo
com a atuagdo dos parlamentares e cidaddos no exercicio do controle politico e social. Ao
certificar a credibilidade das informagdes governamentais, a auditoria possibilita decisdes
legislativas mais qualificadas, estimula a transparéncia fiscal, aumenta a pressao social por
melhores resultados e fortalece a responsabilizacdo de gestores. Para que seu impacto se
concretize, ¢ indispensavel a atuagdo ativa do Poder Legislativo e o acesso da sociedade as
informagdes (Brasil, 2014).

O padrao internacional exige que a opinido de auditoria, principal produto da auditoria
financeira, seja relevante, confidvel, comparavel e tempestiva (ISSAI 1700). A relevancia
depende do foco em areas de alto risco; a confiabilidade e a comparabilidade sdo obtidas pelo
uso de normas profissionais internacionalmente reconhecidas (Brasil, 2014).

No modelo brasileiro, a auditoria financeira integra o processo de certificacdo das
contas anuais de governo e de gestdo. O termo “financeira” refere-se ao objetivo de verificar a
confiabilidade das informagdes financeiras apresentadas. O termo esta alinhado as diretrizes da
INTOSALI, e garante compatibilidade com os objetos de auditoria previstos na Constituicao de

1988 (Brasil, 2016). Contudo, pelas normas que regem a prestagao de contas, essa certificacao
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somente se completa com a andlise da conformidade dos atos de gestdo praticados, o que
evidencia a complementaridade entre auditoria financeira e auditoria de conformidade.

A auditoria de conformidade, por sua vez, avalia se transagdes, atividades e
informagdes atendem aos critérios legais e regulamentares aplicaveis, abrangendo tanto a
legalidade formal quanto a legitimidade. Essa auditoria pode integrar auditorias combinadas,
relacionar-se diretamente a auditoria das demonstragdes financeiras, e auditoria operacional, ou
ser conduzida de forma independente (ISSAI 4000).

Esse tipo de auditoria também pode assumir a forma de trabalhos de certificagao,
relatorios diretos ou ambos simultaneamente (ISSAI 100). Em sua vertente de certificacio,
busca emitir opinido com seguranga razoavel sobre o grau de aderéncia dos atos de gestdo as
normas pertinentes (Brasil, 2016). Nesse sentido, cumpre papel central para verificar se a
execucdo orcamentaria e financeira segue as prioridades definidas pelo Poder Legislativo, fonte
das normas que regulam a arrecadagao e a aplicagdo de recursos publicos (ISSAI 4000).

Nesse contexto, o resultado da auditoria integrada financeira e de conformidade
materializa-se na emissao do certificado de auditoria e parecer, instrumentos por meio do qual
se expressa 0 juizo técnico acerca da regularidade das contas e sdo exigidos pelo art. 9° da
LOTCU. Conforme dispde o art. 20 da IN TCU n° 84/2020, a opinido de auditoria pode assumir
diferentes modalidades, a depender da natureza, relevancia e generalizagdo das distor¢des
identificadas nas demonstragdes contabeis ou dos desvios de conformidade observados nos atos
de gestdo.

Assim, podera ser emitida opinido sem ressalvas, quando nao houver distor¢des ou
desvios relevantes; opinido com ressalvas, quando as impropriedades forem relevantes, porém
ndo generalizadas, ou quando houver limitacdo de evidéncia com efeitos potenciais restritos;
opinido adversa, quando as distor¢des ou desvios forem relevantes e generalizados; ou, ainda,
abstencdo de opinido, quando a insuficiéncia de evidéncia impossibilitar a formagao de juizo
conclusivo e os possiveis efeitos forem relevantes e generalizados (Brasil, 2020).

Em suma, enquanto a auditoria financeira verifica se as demonstracdes sao fidedignas
e livres de distor¢oes relevantes, a auditoria de conformidade examina se a aderéncia das acoes
governamentais as normas que regem a atuacao da entidade auditada. Ambas compdem a etapa
de auditoria do processo de prestagdo de contas do Tribunal para que esse exerca seu mandato

constitucional de assegurar a integridade das informagdes e a corre¢ao dos atos administrativos.
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4.1.2.2 Sistema de Controle, Certificacio e Responsabilidades Institucionais

O modelo de certificagdo das contas publicas no ambito do TCU ¢ estruturado a partir
de um arranjo institucional que distribui responsabilidades entre o proprio Tribunal, os 6rgaos
que compdem o Sistema de Controle Interno (SCI) dos Poderes da Unido e, quando aplicavel,
auditores independentes. Esse arranjo deve considerar a natureza juridica e econdmica das
Unidades Prestadoras de Contas (UPC), de modo que cada instituicdo atue dentro das
competéncias constitucionais e legais que lhe sdo atribuidas. A premissa central consiste na
formag¢do de um sistema integrado de asseguracdo, capaz de conferir confiabilidade e
legitimidade a prestagdo de contas governamental (Brasil, 2014).

Diante da necessidade de auditar anualmente mais de quatrocentas demonstracdes
financeiras de 6rgdos e entidades federais, o TCU estruturou uma estratégia gradual para
ampliar a capacidade de auditoria financeira no setor publico, valendo-se da atuagao ja existente
dos 6rgaos de controle interno (OCI) na certificagdo das contas ordinarias. Assim, a auditoria
financeira passa a integrar o escopo das auditorias de contas realizadas pelos OCI, criando um
modelo cooperativo e progressivamente ampliado de certificagdo das demonstragdes
financeiras (Brasil, 2014).

Nesse modelo, os 6rgaos e unidades do sistema de controle interno desempenham trés
fungdes centrais, conforme o art. 12 da IN TCU n° 84/2020:

1. avaliar o cumprimento da obrigagdo de prestar contas, verificando
aderéncia as finalidades e critérios estabelecidos na propria norma;

1. certificar as contas, mediante auditoria integrada financeira e de
conformidade, conforme previsto no art. 74, IV, da Constituicao Federal e no art. 50 da
Lein® 8.443/1992; ¢

1ii. executar demais trabalhos de avaliacdo, previstos em seus planos
anuais de atividade, abrangendo fiscalizagcdes operacionais e outras agdes de controle.

Ao concluir os trabalhos de auditoria, cabe aos 6rgaos do sistema de controle interno
emitir relatorio de auditoria e certificado de auditoria, contendo o parecer do dirigente
responsavel pelo controle interno acerca da regularidade das contas. Esse documento compde
o processo de prestacao de contas analisado pelo TCU (Brasil, 2020).

Conforme previsto no § 3° do art. 27 da IN TCU n°® 84/2020, além do 6rgao ou entidade
integrante do sistema de controle interno dos Poderes, o relatorio de auditoria podera ser

emitido por unidade técnica do proprio TCU, ou, ainda, de forma conjunta pelos controles
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externo e interno, de acordo com o planejamento definido pelas unidades responsaveis pela
execucao dos trabalhos necessarios a sua elaboragao (Brasil, 2020).

A Decisdo Normativa TCU n°® 198/2022 detalha a distribui¢do dessas
responsabilidades. Nos termos do art. 15, as UPC significativas do BGU integrantes do Poder
Executivo Federal, bem como as empresas estatais dependentes ou independentes consideradas
significativas, tém suas contas certificadas, em regra, pelos 6rgdos do sistema de controle
interno.

Por sua vez, o art. 16 do referido normativo avoca para o TCU a certificacao das contas
das seguintes UPC significativas do BGU:

1. Ministério da Economia, cuja certificagdo se fundamenta também nas
conclusdes ou opinides de auditoria relativas a Divida Publica Federal, as receitas e
créditos da Administragdo Tributaria e aos haveres da Uniao;

1. Ministério da Defesa;

1ii. Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social, juntamente com o
respectivo ministério supervisor; e

1v. Banco Central do Brasil.

Além da emissdo dos relatorios e certificados, o sistema de controle interno
desempenha papel relevante na identificacio e comunicagdo tempestiva de indicios de
irregularidades ao TCU. Nos termos da regulamentacdo aplicavel, os 6rgdos e unidades de
controle interno devem remeter ao TCU comunicagdo formal sempre que identificarem indicios
de irregularidades que, individualmente ou em conjunto, sejam materialmente relevantes ou
apresentem risco de impacto significativo na gestdo, decorrentes de atos comissivos ou
omissivos praticados por responsaveis incluidos no rol de responsdveis ou por outros agentes
cuja responsabilizacdo conjunta seja cabivel (Brasil, 2020).

A IN n° 84/2020 estabelece que essa comunicagao deve ser devidamente instruida com
evidéncias e elementos suficientes para subsidiar a avaliagdo do Tribunal quanto a eventual
responsabilizacdo, devendo constar, de forma estruturada, no relatorio de auditoria do controle
interno. Para tanto, exige-se a caracterizacao objetiva do indicio de irregularidade, com:

o descri¢do sucinta do ato ndo conforme, indicagdo do periodo de
ocorréncia e da norma possivelmente infringida;

o a identificacdo do eventual responsavel, com nome, cargo ou fung¢do
e numero do CPF;

. a descricao individualizada da conduta praticada, dolosa ou culposa;
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J o estabelecimento do nexo de causalidade entre a conduta e o
resultado ilicito apontado; e

o a avaliagdo da culpabilidade, com andlise da reprovabilidade da
conduta, consideradas eventuais circunstancias atenuantes ou agravantes.

A atuacdo coordenada entre TCU, OCI e auditorias internas ¢ requisito fundamental
para assegurar qualidade, padronizacdo e independéncia dos trabalhos. Por isso, a norma
estabelece que o Tribunal deve manter comunica¢ao continua com os 6rgaos do sistema de
controle interno, visando ao aprimoramento técnico ¢ metodoldgico das auditorias. Ademais,
durante o planejamento das auditorias, todas as institui¢des envolvidas devem considerar
fatores como materialidade, riscos e sensibilidade dos atos de gestdo, fortalecendo a abordagem
baseada em risco e priorizando areas mais relevantes para a integridade das contas publicas
(Brasil, 2020).

Embora o modelo seja colaborativo, o TCU conserva prerrogativas essenciais para
garantir a credibilidade da certificagdo das contas. O Tribunal pode avocar, a qualquer tempo,
a realizacdo da certificagdo de contas de orgdos, entidades, fundos ou ciclos de transacao,
quando identificar indicios de comprometimento da independéncia, insuficiéncia de condig¢des
técnicas ou outras situacdes previstas na norma (Brasil, 2020). Essa prerrogativa reforca o papel
do TCU como instancia superior de controle e assegura a confiabilidade do processo de
prestacdo de contas.

Os orgdos de controle interno e as unidades de auditoria interna também podem utilizar
trabalhos executados por auditores independentes, elaborados por iniciativa institucional ou por
exigéncia regulatdria, e também trabalhos executados por outras equipes de auditoria, desde
que observadas as normas técnicas aplicdveis. Nesses casos, o relatorio final deve explicitar a
natureza, extensdo e utilizagdo dos trabalhos de terceiros, garantindo transparéncia e
responsabilidade técnica. Por sua vez, as institui¢des certificadoras devem atender as normas
de regulacdo emitidas pelos orgaos supervisores do Sistema Financeiro Nacional e as
disposic¢des técnico-profissionais pertinentes, especialmente quando se tratar de auditorias de
grupo relacionadas ao BGU, sujeitas a supervisdo direta do TCU (Brasil, 2020).

Em sintese, o processo de prestagao de contas no TCU ¢ sustentado por um sistema de
controle que combina competéncias complementares: os 6rgaos de controle interno realizam a
asseguracdo inicial; auditores independentes podem contribuir para ampliar o escopo € a
profundidade das andlises; e o Tribunal exerce a supervisao superior, define padrdes, coordena

a atuacdo conjunta e, quando necessario, assume diretamente a certificacao das contas.
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4.1.2.3 A Auditoria como Subsidio ao Parecer Prévio nas Contas de Governo

No TCU, a auditoria nas contas desempenha importante papel no suporte técnico a
emissao do parecer prévio sobre as contas de governo prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica. Nos termos do art. 228 do Regimento Interno do TCU, o parecer prévio deve ser
conclusivo quanto a adequagdo das contas as posi¢des financeira, or¢amentaria, contabil e
patrimonial da Unido em 31 de dezembro, bem como quanto a observancia dos principios
constitucionais e legais que regem a administracao publica federal. Nesse contexto, a auditoria
do BGU também tem por objetivo verificar a confiabilidade das informagdes financeiras,
or¢amentarias e patrimoniais que fundamentam o juizo técnico do Tribunal (Brasil, 2014).

A Decisdao Normativa TCU n° 198/2022 conferiu maior densidade técnica a esse
processo ao estabelecer que a auditoria nas contas consolidadas de governo, que integram a
prestacdo de contas do Presidente da Republica, configura-se como auditoria de grupo. Nos
termos do art. 14 desse normativo, tal auditoria deve ser conduzida de acordo com a NBC TASP
600 (ISSAI 2600) e realizada de forma coordenada com as auditorias nas contas das Unidades
Prestadoras de Contas (UPC) consideradas significativas, reforgando a logica de integracdo
entre os diferentes niveis de certificagdo das contas publicas.

A atuagdo do TCU nessa seara esté alinhada as boas praticas internacionais observadas
entre EFS. Pesquisa conduzida pelo Tribunal indica que o mandato de auditoria financeira no
Brasil ¢ compativel com o adotado por EFS de paises desenvolvidos, as quais, em sua maioria,
operam sistemas integrados de certificacdo de contas. Nesses modelos, as demonstracdes
financeiras auditadas de orgdos e entidades sdo consolidadas no nivel ministerial e,
posteriormente, agregadas para compor as demonstragdes consolidadas do governo como um
todo (Brasil, 2014).

A boa pratica internacional converge no sentido de que a prestacdo de contas e sua
certificagdo devem ocorrer em multiplos niveis de responsabilidade politico-administrativa.
Assim, recomenda-se tanto a apresentagdao das contas nos niveis de unidade, ministério e
governo, quanto a certificacdo da confiabilidade das informagdes nesses mesmos niveis (Brasil,
2014).

Sob essa logica, a confiabilidade das demonstragdes consolidadas do governo depende
diretamente da qualidade e da fidedignidade das demonstragdes individuais que lhes dao
origem. Do mesmo modo que o BGU resulta da agregacdo das demonstragdes financeiras dos
diversos orgdos e entidades federais, a certificagdo de sua confiabilidade deve estar respaldada

no acumulo das certificagdes realizadas no nivel das Unidades Prestadoras de Contas (UPC).
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Presume-se que, estando corretas as informagdes pormenorizadas e sendo adequado o processo
de consolidagdo, as informacdes consolidadas refletirdo de forma fidedigna a situagdo global
das finangas publicas (Brasil, 2014).

Nesse sentido, a IN TCU n°® 84/2020 estabelece que a definicao das UPC cujas contas
serdo objeto de certificagdo e apreciacdo pelo Tribunal baseia-se no critério de significatividade.
Conforme o art. 13 do normativo, sdo consideradas significativas as unidades cujos dados,
extraidos da Lei Or¢amentéria Anual vigente e das informag¢des do BGU do exercicio anterior,
apresentem relevancia em termos de ativos ou participagdes em empresas estatais. No caso das
empresas estatais, a selecdo considera a materialidade da participagdo acionaria da Unido,
apurada pelo método da equivaléncia patrimonial e registrada no BGU (Brasil, 2020).

Além disso, o normativo prevé mecanismo de rodizio para a formalizagdo e o
julgamento das contas de ministérios que, embora ndo classificados como significativos,
detenham ativos superiores a 2% do total da Unido. Nessas situagdes, as contas devem ser
certificadas e julgadas a cada dois anos, conforme planejamento definido pela Controladoria-
Geral da Unido, assegurando cobertura periddica e racionalizacdo do esforco fiscalizatorio
(Brasil, 2020).

Dessa forma, a certificacdo das contas das UPC significativas do BGU ¢ planejada de
modo a subsidiar diretamente a emissao do parecer prévio do TCU sobre as contas consolidadas
de governo. A auditoria nas contas, ao produzir evidéncias qualificadas sobre a confiabilidade
das demonstra¢des financeiras e a conformidade dos atos de gestdo subjacentes, constitui o
alicerce técnico que sustenta o juizo do Tribunal, permitindo que o Congresso Nacional exerga
o controle politico das contas presidenciais com base em informagdes consistentes, tempestivas

e tecnicamente validadas.

4.1.3 A Etapa de Julgamento no Processo de Prestacio de Contas

A etapa de julgamento constitui o momento decisorio do processo de prestacdo de
contas no ambito do TCU, no qual se materializa o exercicio pleno das competéncias
constitucionais atribuidas a Corte. O mandato para a realizagdo de auditorias deve ser
compreendido em articulagdo direta com as competéncias previstas nos incisos I e I do art. 71
da Constitui¢do Federal, que atribuem ao TCU, respectivamente, a apreciacdo das contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica e o julgamento das contas dos demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos federais. Em ambos os casos, a atuagdo

jurisdicional do Tribunal pressupde a verificagao técnica e independente da fidedignidade das
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demonstragdes contdbeis e da conformidade dos atos de gestdo, razdo pela qual a auditoria se
configura como elemento estruturante, ndo apenas auxiliar, do processo decisoério (Brasil,
2016).

No que se refere especificamente ao julgamento das contas dos administradores
publicos, a LOTCU explicita a conexao entre auditoria e julgamento. O § 1°, art. 1° da Lei n°
8.443/1992 estabelece que, no julgamento de contas e na fiscalizacdo, o Tribunal apreciard a
legalidade, a legitimidade ¢ a economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles
decorrentes, bem como a aplicagcdo de subvengdes e a renuncia de receitas.

Complementarmente, o art. 16, da referida lei estabelece que as contas somente podem
ser julgadas regulares quando expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contdbeis, bem como a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos
de gestdo praticados pelo responsdvel. Esse comando normativo evidencia que o julgamento
das contas pressupde a andlise técnica da exatiddo dos demonstrativos contabeis ¢ da
conformidade dos atos de gestdo praticados pelos responsdveis, fundamentos que sdo
operacionalizados, no plano procedimental, pelos trabalhos de auditoria que instruem o
processo de prestagao de contas (Brasil, 2014).

Importa destacar que a formalizag@o do processo administrativo de prestacao de contas
ocorre apenas para as unidades cujas contas serdo efetivamente julgadas pelo Tribunal. A
selecdo dessas unidades observa critérios de relevancia, materialidade e importancia
socioeconomica, conforme previsto no art. 194, paragrafo Uinico, do Regimento Interno do
TCU. Tal diretriz visa racionalizar e simplificar o exame e o julgamento das contas,
concentrando esfor¢os nas unidades com maior potencial de impacto sobre a gestdo publica e o
patrimonio estatal (Brasil, 2011).

Ao julgar as contas, o Tribunal pode classifica-las como regulares, regulares com
ressalva ou irregulares. As contas sdo consideradas regulares quando demonstram a exatidao
dos demonstrativos contdbeis e a observancia dos principios da legalidade, legitimidade e
economicidade. As contas regulares com ressalva caracterizam-se pela existéncia de
impropriedades ou falhas de natureza formal, sem prejuizo ao Erario. Ja as contas irregulares
decorrem de situagcdes como omissdo no dever de prestar contas, pratica de atos ilegais,
ilegitimos ou antiecondmicos, danos ao Erario, ou desfalque e desvio de recursos publicos
(Brasil, 1992).

Cabe ressaltar que a opinido emitida na fase de certificagcdo das contas, resultante dos
trabalhos de auditoria financeira e de conformidade, ndo vincula juridicamente o julgamento a

ser proferido pelo TCU (Brasil, 2020). Embora constitua insumo técnico fundamental para a
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instrugdo processual e para a formagao do convencimento do colegiado, a decisdo final compete
exclusivamente ao Tribunal, no exercicio de sua fungao constitucional de controle externo.
Assim, a etapa de julgamento representa o desfecho do processo de prestacao de
contas, na qual se articulam os elementos informativos da prestacao, os achados técnicos da
auditoria e o juizo juridico-institucional do Tribunal. Trata-se de momento decisivo para a
responsabilizacdo dos gestores publicos, para a correcao de desvios e para o fortalecimento da

accountability horizontal no ambito da administragdo publica federal.

4.2 O TCE-GO: Contexto Institucional e Competéncias Constitucionais

O TCE-GO integra o sistema brasileiro de controle externo, exercendo, no ambito
estadual, fungdes analogas as atribuidas ao TCU no plano federal. Sua atuacdo encontra
fundamento no art. 75 da Constitui¢do da Republica de 1988, que determina que as normas
relativas ao controle externo aplicam-se, no que couber, & organizacdo, composi¢do e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados, bem como nos arts. 25 ¢ 26 da Constitui¢ao
do Estado de Goias, que disciplinam sua estrutura e competéncias.

Instituido como 6rgdo autonomo de controle externo em 1° de setembro de 1952, o
TCE-GO possui natureza constitucional e exerce suas atribui¢cdes com independéncia funcional,
administrativa e financeira. Compete-lhe, entre outras fungdes, apreciar as contas prestadas
anualmente pelo Governador do Estado, mediante emissdo de parecer prévio; julgar as contas
dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracao direta e indireta estadual; fiscalizar a aplicacdo de recursos publicos; realizar
auditorias, inspecdes e acompanhamentos; e aplicar sangdes nos casos de irregularidades
constatadas, nos termos da Lei Organica do Tribunal (Lei Estadual n° 16.168/2007).

Sua estrutura organizacional compreende o Tribunal Pleno, Camaras de Julgamento,
corpo de Conselheiros, Ministério Publico de Contas e unidades técnicas responsaveis pela
instrucao processual e execugdo das atividades de fiscalizagdo. No plano técnico-operacional,
destaca-se a Secretaria de Controle Externo que coordena as unidades responsaveis pela analise
das prestagdes de contas e pela realizacdo das atividades fiscalizatorias que subsidiam as
atividades do colegiado.

No exercicio de suas competéncias, 0 TCE-GO atua como institui¢ao de accountability
horizontal, nos termos conceituados por O’Donnell (1998; 2007), integrando a rede de 6rgaos

estatais incumbidos de vigiar, controlar e responsabilizar agentes publicos. Exerce funcgao
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essencial ao controle da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia da gestao
publica estadual.

O universo de jurisdicionados do TCE-GO abrange os 6rgaos da administragao direta
e indireta, autarquias, fundagdes, fundos especiais, empresas publicas e sociedades de economia
mista estaduais, além de qualquer pessoa fisica ou juridica que gerencie, guarde ou seja
responsavel por recursos publicos estadual. Nesse contexto, a prestacdo de contas configura-se
como instrumento de viabilizagdo do controle externo, constituindo mecanismo por meio do
qual os gestores publicos submetem suas acdes a apreciacao técnica € ao julgamento
institucional do Tribunal.

A compreensdo do arranjo institucional do TCE-GO ¢ fundamental para a analise
desenvolvida nesta dissertagdo, pois o modelo de prestacdo de contas adotado pela Corte deve
ser interpretado a luz de sua posicdo constitucional, de suas competéncias legais e de sua

inser¢ao no sistema mais amplo de accountability publica no Brasil.

4.2.1 O Modelo de Prestacao de Contas no TCE-GO

Nos termos da LOTCE-GO, os administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos devem submeter suas contas a Corte sob a forma de prestagdo ou tomada
de contas, para fins de aprecia¢do ou julgamento. O conjunto documental apresentado deve
refletir a gestdo global da unidade jurisdicionada, inclusive de suas subunidades
descentralizadas, de modo a permitir uma visao sist€émica dos resultados alcangados.

Com vistas a racionalizagdo e a simplificacdo do exame e do julgamento das tomadas
e prestacoes de contas, o Regimento Interno do Tribunal prevé que ato normativo especifico
estabeleca critérios de formalizacdo dos respectivos processos, considerando a materialidade
dos recursos publicos geridos, bem como a natureza e a importancia socioeconémica dos 6rgaos
e entidades jurisdicionados (Goids, 2008).

Nesse contexto, o processo administrativo de prestacdo de contas no TCE-GO foi
reestruturado com a edicdo da RN n° 5/2018, que disciplina critérios de organizagdo e
apresentacdo das prestagdes de contas dos gestores da Administragdo Publica estadual. O
normativo busca sistematizar a composicdo e a forma de entrega do processo de contas, em
consonancia com as competéncias constitucionais de controle e fiscalizagdo previstas nos arts.
70, 71 e 75 da Constitui¢ao Federal, no art. 26, inciso II, da Constitui¢ao do Estado de Goias, ¢
na Lei Organica do TCE-GO (Lei Estadual n® 16.168/2007) (Goias, 2018).
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A RN n° 5/2018 diferencia duas modalidades de prestacdo de contas: a ordindria,
referente a determinado exercicio financeiro, e a extraordinaria, exigida em situacdes
excepcionais, tais como extingdo, liquidagdo, dissolucdo, transformacdo, fusdo, cisdo,
incorporagdo ou desestatizagcdo de unidades jurisdicionadas.

O normativo estabelece, ainda, que as prestagdes de contas dos 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica estadual devem ser apresentadas de forma consolidada, ressalvadas as
empresas estatais e suas subsididrias. Excepcionalmente, a critério do Tribunal, podera ser
divulgada lista de orgdos e entidades obrigados a apresentar suas contas de forma
individualizada. Quanto aos prazos, a prestacdo de contas ordindria deve ser encaminhada até
31 de julho do exercicio subsequente ao de referéncia, enquanto a prestacdo de contas
extraordinaria deve ser apresentada no prazo de até 90 dias, conforme a hipotese aplicavel
(Goias, 2018).

O regime normativo do TCE-GO confere carater vinculante a obrigacdo de prestar
contas. Conforme dispde o art. 15 da RN n°® 5/2018, a omissdo no dever de prestar contas
caracteriza-se tanto pelo descumprimento dos prazos estabelecidos quanto pela apresentacao de
contas em desacordo com a forma e/ou o contetdo definidos nos anexos da norma, em nivel
que inviabilize a andlise técnica e a formagdo de juizo quanto a exatiddo dos demonstrativos
contabeis e a regularidade dos atos de gestdo. Assim, a obrigagdo de prestar contas ndo se
restringe a tempestividade formal, mas pressupde também o atendimento a um padrao minimo
de qualidade informacional e estrutural, condi¢do indispensavel ao exercicio do controle
externo (Goias, 2018).

Nos termos do Regimento Interno do Tribunal, a composi¢do minima do processo de
prestacdo ou tomada de contas deve contemplar pegas essenciais a demonstragao de resultados,
regularidade e responsabilidade na gestdao publica. Em sintese, incluem-se: as demonstragdes
financeiras; o rol de responsaveis; o relatorio de gestao elaborado pela unidade jurisdicionada;
relatorios e pareceres legais ou constitutivos sobre as contas e a gestdo; o relatorio e o
certificado de auditoria do 6rgdo central de controle interno, com parecer do dirigente
responsavel, registrando eventuais irregularidades e as medidas corretivas adotadas; e o
pronunciamento expresso do Secretdrio de Estado ou autoridade equivalente, atestando ciéncia
das conclusdes do controle interno (Goids, 2007).

Além desses elementos minimos, a RN n° 5/2018 apresenta, em seus anexos, relacdo
detalhada de documentos e demonstrativos adicionais que devem instruir a prestagao de contas,
padronizando o conteudo e viabilizando a anélise técnica do Tribunal. A integra dessa relagao

encontra-se reproduzida no Anexo B desta dissertacao.
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Para além da documentacdo apresentada pelas unidades jurisdicionadas, a RN n°
5/2018 prevé a possibilidade de complementagdo instrutéria por meio da requisicdo de
documentos e da obtengao direta de informagdes em sistemas informatizados corporativos do
Estado. O art. 20 assegura as unidades técnicas do Tribunal acesso irrestrito aos sistemas
or¢amentarios, financeiros, contabeis, patrimoniais, fiscais e demais controles administrativos,
cabendo aos titulares dos 6rgdos e entidades garantir a disponibilidade, a atualizag¢do e o pleno
funcionamento desses registros, sob pena de aplicacdo das sangdes legais cabiveis (Goias,
2018).

Por fim, cumpre destacar que, de acordo com o Regimento Interno do TCE-GO, a
fiscalizagdo exercida pelo Tribunal de Contas do Estado deve incidir, a qualquer tempo, sobre
os atos dos representantes legais dos Poderes, bem como de seus administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos. Essa atuacgdo teria por finalidade, entre
outros aspectos, subsidiar a instru¢do e o julgamento dos processos de tomada e prestacao de
contas, bem como obter dados de natureza contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e
operacional quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade, com vistas a verificar a consisténcia das contas apresentadas e esclarecer
quaisquer aspectos atinentes a atos, fatos, documentos e procedimentos em exame (Goias,

2008).

4.2.2 O Relatorio de Gestao como Peca Central da Prestacao de Contas no TCE-GO

O Relatorio de Gestao, previsto na Lei Organica do TCE-GO e detalhado no Anexo
IIT da RN n° 5/2018, constitui a peca central da prestacdo de contas ordindria. O documento
deve ser elaborado em linguagem simples, objetiva e acessivel, com a utilizacdo de elementos
graficos que facilitem sua compreensdo e leitura, de modo a oferecer a sociedade uma visao
clara da unidade jurisdicionada, de sua estratégia institucional e dos resultados alcangados no
exercicio de referéncia (Goias, 2018).

Caso o 6rgdo ou entidade ja elabore relatorio anual para atender a outras exigéncias
legais ou regulatorias, esse documento podera cumprir a fungdo de Relatério de Gestao, desde
que incorpore integralmente os elementos de conteudo definidos no Anexo III da RN n° 5/2018
e atenda aos requisitos formais nela previstos. O Relatério de Gestdo deve ser publicado no
sitio oficial do 6rgao ou entidade até 30 de junho do exercicio subsequente ao de referéncia das
contas, em conformidade com os preceitos da Lei n° 12.527, de 2011 (Lei de Acesso a

Informagao) (Goias, 2018).
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4.2.3 Controle Interno no Processo de Presta¢cao de Contas do TCE-GO

A RN n° 5/2018 insere o controle interno como elemento estruturante do processo de
contas, atuando em duas dimensdes complementares: a preventiva, relacionada aos controles
internos administrativos e a gestdo de riscos; ¢ a de asseguracdo, materializada por meio da
auditoria e da certificagdo das contas.

Conforme dispoe a Constitui¢do do Estado de Goias, o sistema de controle interno tem
por finalidade avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucao dos
programas de governo; comprovar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo or¢amentaria,
financeira e patrimonial, quanto a eficiéncia e eficacia; exercer o controle das operagdes de
crédito, avais, garantias, direitos e haveres do Estado; e apoiar o controle externo no exercicio
de sua missdo institucional.

No ambito dos controles internos administrativos, a RN n°® 5/2018 atribui a alta
administracdo dos 6rgaos ¢ entidades estaduais o dever de estabelecer, manter, monitorar e
aperfeicoar controles internos com base na identificacdo, avaliacdo e gerenciamento de riscos
que possam comprometer a consecucao dos objetivos institucionais. Os gestores de processos
e programas respondem por suas respectivas areas de atuacdo, enquanto servidores e demais
colaboradores sdo responsaveis pela operacionalizacdo dos controles e pela identificagdo e
comunicacdo de deficiéncias as instancias superiores (Goias, 2018).

No que se refere a dimensao de asseguragdo, o art. 11 da RN n°® 5/2018 estabelece que
o planejamento da auditoria nas contas deve considerar o contexto e as particularidades da

unidade auditada, tomando como referéncia, para definicdo do escopo:

1. o0 exercicio a que se referem as contas;
il. os conteudos exigidos nos anexos da norma;
1ii. os conteudos de referéncia indicados em anexo especifico;
1v. os trabalhos realizados com base nas competéncias previstas na

Constitui¢ao Estadual; e
V. as defini¢Oes acordadas com as Unidades Técnicas do TCE-GO.

A norma determina, ainda, que a defini¢do do escopo, bem como da natureza e da
extensdo dos procedimentos de auditoria, deve adotar abordagem baseada em risco. A
Secretaria de Controle Externo do Tribunal podera, em articulagao com o OCI, ajustar o escopo
das auditorias quando identificar a necessidade de acompanhamento especifico e relevante da

gestdo da unidade auditada (Goids, 2018).
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A manifestagdo emitida pelo OCI deve estar amparada em evidéncia suficiente e
adequada, e o relatdrio de auditoria produzido deve ser submetido ao Tribunal em conjunto com
a prestacao de contas. A documentacdo comprobatoéria que fundamenta essa manifestacao deve
permanecer sob guarda por, no minimo, cinco anos a contar do julgamento das contas,
reforcando a rastreabilidade, a confiabilidade e a transparéncia do processo de certificagao
(Goias, 2018).

A normativa preve, ainda, a possibilidade de fiscalizagao pelo Tribunal para verificar
o cumprimento, pelos 6rgaos de controle interno, dos procedimentos estabelecidos na RN n°
5/2018. Quando necessario, essa fiscalizagdo podera ocorrer mediante inspegdes, auditorias e

acompanhamentos especificos, orientados por critérios de materialidade, relevancia,

oportunidade e risco (Goias, 2018).

4.3 Analise do Modelo de Prestacdao de Contas do TCU

Sob a perspectiva da accountability horizontal desenvolvida por O’Donnell (1998;
2007), o TCU configura-se como institui¢do mandated dotada de autoridade legal, autonomia
funcional e capacidade técnica para vigiar, controlar, corrigir e sancionar atos praticados por
outros agentes estatais. Esse mandato decorre diretamente dos arts. 70 ¢ 71 da Constituicao
Federal de 1988, que inserem o Tribunal no sistema de controle e responsabilizacdo da
administracdo publica federal. A luz dessa base constitucional, e em consonancia com a teoria
de Mileski (2003), a atuagdo do TCU distingue-se pela adocdo de pardmetros técnicos e
profissionais no exercicio do controle, em detrimento de critérios politico-partidarios,
refor¢ando seu papel institucional, conforme destacado por O’Donnell (2007).

Nesse contexto, 0 modelo de prestagdo de contas adotado pelo TCU revela-se resultado
de um processo consistente de modernizagdo institucional, alinhado as principais diretrizes
nacionais € internacionais de accountability publica. A reformulagdo normativa consolidada,
sobretudo, a partir da IN TCU n°® 84/2020 e da Decisao Normativa TCU n°® 198/2022, evidencia
a ado¢do de uma concep¢do ampliada de prestagdo de contas, que ultrapassa a logica
estritamente formal e legalista e incorpora dimensdes relacionadas a resultados, governanca,
gestao de riscos e geracao de valor publico.

A partir do entendimento teoérico da accountability, discutida por O’Donnell (2007),
Abrucio e Loureiro (2004) e Mainwaring (2005), o TCU posiciona-se ndo apenas como
instancia julgadora de contas, mas como ator central de um sistema de responsabiliza¢do, que

articula transparéncia, asseguracao independente, controle institucional e controle social. O
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desenho do processo de prestagdo de contas em trés etapas (prestacdo de contas, auditoria e
julgamento) materializa essa concepcdo sistémica ao distribuir responsabilidades entre
gestores, Orgaos de controle interno e controle externo, preservando, simultaneamente, a
independéncia técnica e decisoria do Tribunal.

A estratégia de reformulacdo do modelo, conduzida com apoio do Banco Mundial,
ancorou-se na incorpora¢do de normas e boas praticas internacionais compativeis com o
ordenamento juridico brasileiro. Como resultado, o modelo de prestacao de contas do TCU
apresenta grau significativo de sofisticagdo normativa e conceitual, com defini¢do clara de
papéis institucionais, produtos esperados e fluxos processuais. A explicitagdo desses elementos,
por meio de normativos, guias e orientagdes publicas, constitui ponto forte do modelo, pois
reduz assimetrias de informagdo, amplia a previsibilidade institucional e favorece a
compreensdo do processo de prestacao de contas pelos diversos atores envolvidos.

No ambito da prestagdo de contas propriamente dita, 0 modelo do TCU transcende a
concepcao de contas como mero conjunto documental e assume papel central na produgdo e
divulgagdo de informagdes destinadas a multiplos publicos. A exigéncia de divulgagdo ativa de
informagdes nos sitios eletronicos das Unidades Prestadoras de Contas (UPC) reforca a
transparéncia, amplia a capacidade informativa da sociedade e cria condi¢des para o
fortalecimento do controle social. Tal abordagem dialoga diretamente com a analise da IFAC
(IFAC, 2013), segundo a qual a melhoria da governanca publica depende do envolvimento
equilibrado e efetivo dos stakeholders, incluindo cidadaos, sociedade civil e iniciativa privada.

Ao ampliar o acesso a informac¢do, o modelo do TCU cria condi¢des institucionais
favoraveis ao desenvolvimento da accountability social, conforme discutida por Smulovitz e
Peruzzotti (2006), ao possibilitar que atores sociais exer¢am controle continuo sobre a atuagao
governamental para além do momento eleitoral. Todavia, a literatura alerta que a mera
disponibiliza¢do de informagdes, embora condi¢do necessaria, ndo ¢ suficiente para garantir
engajamento civico efetivo, exigindo inteligibilidade, responsividade institucional e canais
capazes de influenciar decisdes publicas.

Essa compreensao esta alinhada as diretrizes da INTOSALI, para a qual transparéncia e
accountability constituem pilares fundamentais da governanca publica eficiente. Nos termos da
ISSAI 20, a transparéncia, quando aplicada de forma consistente, contribui para reduzir a
corrup¢ao, melhorar a governanga e promover a accountability (INTOSAI, 2010). De modo
complementar, o Government Accountability Office (GAO, 2003) destaca que a accountability

demanda a disponibilidade de informacdes que permitam avaliar ndo apenas a legalidade da



80

aplicag¢do dos recursos publicos, mas também o cumprimento de objetivos governamentais € a
eficiéncia, economicidade e efetividade dos servigos prestados.

Nesse sentido, a caracterizagdo da omissdo no dever de prestar contas pela nao
publicacdo de informagdes e documentos essenciais evidencia a centralidade da dimensao
informacional (answerability) da accountability, conforme formulada por Schedler (1999). Ao
vincular a regularidade das contas a qualidade, completude e tempestividade das informagdes
divulgadas, o modelo do TCU refor¢a a obrigacao dos gestores de informar e justificar suas
acoes perante a sociedade e as instituigdes de controle.

A exigéncia de apresentacdo do relatério de gestdo na forma de relato integrado,
acompanhada de demonstracdes contdbeis, indicadores de desempenho e informagdes de
governanga, amplia significativamente o conteido das contas para além dos registros
financeiros tradicionais. Nesse aspecto, o modelo brasileiro aproxima-se das boas praticas
internacionais de comunicacdo da accountability. Experiéncias como o PAR, nos Estados
Unidos, ilustram a relevancia da integracdo entre informacdes financeiras e operacionais em
um unico instrumento, acompanhado de opinido de auditoria, de modo a conectar custos,
resultados e impactos das a¢cdes governamentais (Brasil, 2014).

A incorporagdo do relato integrado como pega central da prestacao de contas do TCU
representa avanco conceitual relevante a luz dos referenciais do IIRC e das recomendacdes da
OCDE, ao promover a conectividade entre estratégia, governanga, desempenho e perspectivas
futuras. Estudos empiricos indicam que a adocdo progressiva do relato integrado contribui para
ampliar a transparéncia, a accountability e a utilidade da informacgado publica (Pérl et al., 2020;
Mauro et al., 2020; Nicolo et al., 2020). Ademais, o relato integrado emerge como pratica
inovadora ao promover abordagem pluralista da contabilidade publica, orientada a geracao de
valor publico e ao fortalecimento da responsabilidade institucional, desde que acompanhado do
desenvolvimento do pensamento integrado e da efetiva participagdo das partes interessadas
(Garlatti et al., 2024).

Nao obstante, a literatura alerta para o risco de apropriacao predominantemente formal
desse instrumento, quando ndo incorporado aos processos decisorios e a gestdo estratégica.
Assim, embora o modelo normativo do TCU represente avanco significativo, sua efetividade
depende da maturidade institucional das organizagdes publicas e da internalizagdo do
pensamento integrado na pratica gerencial.

No que se refere a auditoria, o0 modelo do TCU confere centralidade a auditoria
integrada financeira e de conformidade como eixo técnico da prestagdo de contas. Alinhado as

normas da INTOSALI, o Tribunal estruturou sistema de certificagdo que combina a verificagao
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da confiabilidade das demonstra¢des financeiras com a analise da legalidade, legitimidade e
economicidade dos atos de gestdo. Tal arranjo encontra respaldo na Constitui¢do Federal e na
Lei Organica do TCU e converge com as boas praticas internacionais que reconhecem a
auditoria financeira anual como pilar da accountability governamental.

Conforme argumenta Bliacheriene (2016), os registros contabeis, ainda que corretos,
ndo sdo suficientes para uma avaliacdo substancial das contas publicas. O modelo do TCU
avanga ao integrar auditoria financeira ¢ de conformidade, mas ainda enfrenta o desafio de
traduzir achados técnicos complexos em avaliagdes claras sobre desempenho, efetividade e
atendimento ao interesse publico. Fernandes (2016) refor¢a que o contetido das prestagdes de
contas deve permitir as cortes de contas avaliacdo abrangente da conformidade legal e da
eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo, exigindo que o julgador va além da verificagdo
formal dos atos administrativos.

No plano institucional, o modelo do TCU apresenta elevada sofisticagdo ao distribuir
competéncias entre o Tribunal, os 6rgdos do sistema de controle interno e, quando aplicavel,
auditores independentes. Essa atuacdo cooperativa, baseada em planejamento, materialidade e
risco, estd em consonancia com as recomendacdes da INTOSAI, da OCDE e da literatura
nacional, que enfatiza a necessidade de atuacdo articulada e sistémica dos agentes de
accountability (Araujo, 2010; Aranha, 2015; Alves, 2009; Rocha, 2011). Todavia, esse arranjo
exige coordenagdo permanente e maturidade institucional para evitar lacunas, sobreposi¢des ou
fragmentagdes no sistema de controle.

Alinhado as praticas adotadas por EFS em nivel internacional, o TCU concebe a
auditoria e a certificacdo das contas das Unidades Prestadoras de Contas (UPC) significativas
do BGU como base técnica para a certificacdo da confiabilidade das demonstragdes
consolidadas do governo federal. Nesse modelo, a consolidag@o das certificagdes individuais
das UPC relevantes constitui o fundamento técnico que subsidia a emissdo do parecer prévio
sobre as contas de governo, refor¢ando a ldgica de auditoria de grupo e de responsabilizacao
em multiplos niveis, conforme observado nas boas praticas internacionais de accountability
publica.

De forma coerente com essa logica, o modelo do TCU prevé que apenas as unidades
cujas contas formalizam o processo de prestagdo de contas sdo objeto de julgamento pelo
Tribunal. A selecdo dessas unidades observa critérios de relevancia, materialidade e
importancia socioecondmica, os quais coincidem com aqueles utilizados para a definicdo das
UPC significativas do BGU e para a realizacdo da auditoria integrada financeira e de

conformidade. Tal arranjo revela uma opc¢ao institucional explicita pela seletividade qualificada
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do controle, em contraste com modelos de julgamento universalizado, permitindo ao Tribunal
concentrar sua atuacao decisoria nos entes com maior potencial de impacto sobre as finangas
publicas e sobre a consecugao das politicas governamentais.

A etapa de julgamento materializa o elemento final da accountability, relacionado a
responsabilizacdo e a aplicacdo de sangdes, conforme destacado por Schedler (1999) e
O’Donnell (1998; 2007). No plano normativo, o TCU dispde de competéncias constitucionais
e legais para julgar contas, aplicar sangdes € imputar responsabilidades, atendendo ao requisito
fundamental de que accountability sem consequéncias nao se configura efetivamente como
accountability.

Entretanto, a desvinculacdo juridica entre a opinido emitida na fase de certificacao das
contas e o julgamento final emerge como um dos principais pontos de tensdo do modelo.
Embora preserve a independéncia deciséria do colegiado, essa separacdo pode reduzir a
previsibilidade, a transparéncia e a inteligibilidade do processo decisério para os usuarios
externos da informagdo. A literatura internacional corrobora essa preocupagdo. A pesquisa
global conduzida por Ramkumar e Schouten (2020), no ambito da Public Financial
Management (PFM), demonstra que, apesar da producdo de relatdrios de auditoria e
informagdes publicas, os ecossistemas de fiscalizagdo permanecem frageis quando inexistem
respostas institucionais efetivas as constatagdes, tendo a dimensdo ‘“resposta as auditorias”
alcancado média global de apenas 13 pontos em uma escala de 100.

Esses achados sugerem que a utilidade do processo de prestacdo de contas pode ser
severamente limitada quando ndo had encadeamento claro entre informacdo, auditoria e
responsabilizagdo. A luz de Schedler (1999), modelos que se limitam a exposigdo de desvios,
sem mecanismos efetivos de sancao, configuram formas leves de accountability.

Em sintese, o modelo de prestagdo de contas do TCU apresenta forte aderéncia aos
referenciais contemporaneos de accountability, governanca e controle externo, destacando-se
pela ampliagdo do contetido informacional, pela abordagem sistémica, pela centralidade da
auditoria integrada e pela incorporagdo do relato integrado como instrumento de comunicagao
de valor publico. Todavia, a luz da literatura, persistem desafios relacionados a efetividade das
respostas institucionais as auditorias e a articulacdo entre certificagdo e julgamento. Essas
tensdes ndo diminuem os avangos do modelo, mas reforcam a compreensao da accountability
como sistema dindmico, cuja efetividade depende da integragdo entre informacao, justificagao,

sangdo e participacdo social.
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4.4 Analise Comparativa do Modelo de Prestacdo de Contas do TCE-GO e do Modelo do
TCU

A semelhanca do TCU, o TCE-GO configura-se, sob a perspectiva da accountability
horizontal formulada por O’Donnell (1998; 2007), como institui¢do mandated, dotada de
autoridade legal e incumbida constitucionalmente de exercer funcdes de controle, fiscalizagdo
e responsabilizagdo sobre a administracdo publica estadual. Assim como no plano federal, o
mandato do TCE-GO decorre diretamente da Constitui¢ao, especialmente do art. 75 da
Constituicao Federal, bem como dos arts. 25 e 26 da Constituicdo Estadual, inserindo-o no
sistema de controle e conferindo-lhe legitimidade para vigiar, corrigir e sancionar atos
praticados por gestores publicos.

Entretanto, a andlise comparativa entre os modelos de prestacdo de contas do TCU e
do TCE-GO evidencia que, embora ambos compartilhem fundamentos constitucionais
semelhantes, adotam concepgdes substancialmente distintas de prestacdo de contas, com
impactos diretos sobre a logica do processo, o papel atribuido a auditoria, a funcdo do
julgamento e o potencial de efetivacao da accountability.

Enquanto o TCU estrutura a prestagdo de contas como instrumento de accountability
ampliada, orientada a transparéncia, a governanga, a geragao de valor publico e & comunicacao
com multiplos publicos, o modelo do TCE-GO mantém concep¢do predominantemente
procedimental, centrada na formalizagdo do processo administrativo destinado ao julgamento
das contas individuais dos responsaveis.

No plano normativo, a RN n°® 5/2018 do TCE-GO representa avango institucional
relevante ao sistematizar o processo administrativo de prestacdo de contas, diferenciar
modalidades (ordinaria e extraordindria), estabelecer critérios formais e conferir carater
vinculante a obrigagdo de prestar contas. Assim como no modelo do TCU, a norma estadual
supera a compreensao da prestagdo de contas como ato meramente formal, ao exigir padrao
minimo de qualidade informacional e estrutural, condi¢do indispensavel ao exercicio do
controle externo. Esse aspecto dialoga com a concep¢do de Schedler (1999), ao reforcar a
dimensdo da answerability, isto €, a obrigacdo de informar e justificar os atos de gestao.

Todavia, diferentemente do modelo do TCU, no qual a prestacdo de contas ¢
explicitamente concebida como instrumento de comunicagdo publica, transparéncia ativa,
fortalecimento do controle social e apoio a governanga, o desenho normativo do TCE-GO
mantém maior centralidade no processo administrativo formal voltado ao julgamento das

contas. Embora haja previsao de publicagdo do Relatério de Gestdo e observancia a Lei de
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Acesso a Informacgado, essas exigéncias nao sdo acompanhadas de diretrizes que articulem a
informacdo divulgada a ldégica de responsabilizacdo, a geracdo de valor publico ou ao
fortalecimento da accountability social, como ocorre no modelo federal.

No que se refere ao contetido da prestacao de contas, ambos os modelos atribuem papel
central ao Relatorio de Gestdo. Contudo, enquanto o TCU exige sua elaboragdo na forma de
relato integrado, aplicavel inclusive as empresas estatais federais, incorporando principios de
conectividade, foco estratégico, materialidade e orientagcdo a geragdo de valor publico, o TCE-
GO adota modelo mais restrito e tradicional. No ambito estadual, a RN n° 5/2018 exige a
apresentacdo do Relatdrio de Gestao apenas pelos 6rgdos da administracdo direta, autarquias,
fundagdes e fundos especiais, ao passo que, para as empresas estatais, limita-se a exigéncia do
Relatorio da Administracdo previsto na Lei das Sociedades por Acdes, sem referéncia a Lei n°
13.303/2016 nem a adogao de praticas contemporaneas de relato corporativo no setor publico.

Ademais, embora a RN n° 5/2018 preveja diretrizes relacionadas a linguagem
acessivel, clareza e utilizacdo de elementos graficos, ndo ha exigéncia explicita de adog¢ao do
pensamento integrado, tal como recomendado pelo IIRC e pela literatura (Pérl et al., 2020;
Mauro et al., 2020; Nicolo et al., 2020). Nesse sentido, o modelo do TCE-GO aproxima-se mais
de uma logica informacional ampliada do que propriamente de um modelo orientado a
integragdo entre estratégia, desempenho e perspectivas futuras.

No campo do controle interno, ambos os modelos reconhecem sua fungdo estruturante
e adotam, ao menos no nivel normativo, abordagem baseada em risco, em consonancia com as
recomendacdes da INTOSAI e da literatura nacional (Araujo, 2010; Alves, 2009). No TCE-
GO, a RN n° 5/2018 estabelece de forma clara as responsabilidades da alta administragao, dos
gestores de processos € dos servidores, bem como os parametros para o planejamento da
chamada ““auditoria nas contas” a ser realizada pelo OCI. Contudo, diferentemente do TCU, a
norma estadual ndo explicita conceitualmente o que se entende por auditoria de contas,
tampouco define seu escopo técnico, natureza ou objetivos a luz das categorias consagradas na
literatura e nas normas internacionais de auditoria do setor publico.

Embora a RN n° 5/2018 exija a apresentagado de relatdrio e certificado de auditoria pelo
OCI, o tratamento conferido a auditoria assume carater predominantemente enumerativo e
procedimental, por meio de anexos que relacionam informacdes a serem apresentadas. Entre
esses itens, destaca-se a exigéncia de registro das auditorias e inspecgdes realizadas no exercicio
no ambito da entidade jurisdicionada, sem distingdo clara entre auditoria financeira, auditoria
de conformidade ou outras modalidades, nem referéncia explicita a certificacdo da

confiabilidade das demonstragdes contabeis. Essa auséncia de delimitacdo conceitual e
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metodologica fragiliza a compreensdo da auditoria como eixo técnico estruturante da prestacao
de contas, reduzindo-a a um componente informativo do processo, € ndo a um mecanismo de
asseguracdo independente nos moldes adotados pelo TCU e recomendados pelas normas da
INTOSAL

Essa diferenca torna-se ainda mais evidente ao se analisar a etapa de auditoria. No
TCU, a auditoria integrada financeira e de conformidade constitui o ntcleo técnico do processo
de prestagcdo de contas, sendo concebida como atividade de asseguragdo essencial a
accountability governamental e como base para a certificagdo das contas das Unidades
Prestadoras de Contas (UPC) significativas e, por consequéncia, do BGU. No TCE-GO, embora
a auditoria do controle interno seja exigida e estruturada com base em risco, seu papel
permanece predominantemente instrutdrio, sem alcangar o mesmo grau de centralidade
conceitual, normativa ¢ simbdlica observado no modelo do TCU.

A normativa do TCE-GO também nao exige do OCI a caracterizagdo completa das
irregularidades com vistas a responsabilizagdo, inexistindo comando normativo que determine
a identificacdo individualizada dos responsaveis, a descricao da conduta, o estabelecimento de
nexo causal e a avaliagdo de culpabilidade, elementos essenciais para a imputagao de
responsabilidade administrativa. Ademais, a RN n°® 5/2018 nao atribui expressamente ao
relatorio de auditoria a fungdo de subsidiar o julgamento das contas, ndo exige a emissao de
opinido de auditoria e ndo estabelece vinculo claro entre os achados de auditoria e a formagao
do convencimento do colegiado. O relatorio figura, assim, como mais uma peca instrutoria do
processo, sem centralidade decisoria explicita.

Soma-se a isso o fato de que ndo hé exigéncia de divulgagdo ou publicagdo do relatorio
de auditoria, o que limita sua funcao informacional e sua contribui¢ao para o controle social e
para a dimensao publica da accountability.

Essa limitagao torna-se ainda mais evidente quando se examina o arranjo institucional
da etapa de auditoria e de instru¢do das contas no ambito do TCE-GO. Embora a RN n° 5/2018
preveja a atuagdo do Orgdo Central de Controle Interno como responsavel pela emissio de
relatorio e certificado de auditoria, o normativo ndo apresenta indicios de atuagdo coordenada
ou integrada entre o controle interno e o controle externo no processo de certificagao das contas.
Nao hé previsao de trabalhos conjuntos, tampouco mengao a possibilidade de que fiscalizagdes,
auditorias ou inspecdes realizadas pelo proprio Tribunal possam assumir fungao certificadora
das contas.

Embora o Regimento Interno do TCE-GO estabele¢a que a fiscalizacdo exercida pelo

Tribunal deve subsidiar a instru¢do e o julgamento dos processos de tomada e prestagao de
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contas, bem como obter dados de natureza contabil, financeira, orcamentaria, patrimonial e
operacional para verificagdo da consisténcia das contas apresentadas, essa diretriz ndo ¢
operacionalizada pela RN n° 5/2018 no ambito especifico da prestacao de contas.

De igual modo, a norma ndo indica que os trabalhos desenvolvidos no ambito das
prestacdes de contas contribuam para a emissdo do parecer prévio sobre as contas do
Governador, inexistindo referéncia a utilizagao sistematica desses trabalhos como base técnica
para o controle politico exercido pelo Poder Legislativo estadual. Enquanto o TCU estruturou
sistema integrado de asseguracdo, com auditoria de grupo, consolidacdo de certificacdes e
responsabilizagdo em multiplos niveis, o0 TCE-GO mantém estrutura centrada no processo
individual de contas, sem explicitar 16gica de consolidagdo ou integragdo sistémica.

No que se refere a instrug@o técnica para o julgamento, a RN n° 5/2018 limita-se a
atribuir as Unidades Técnicas do Tribunal a responsabilidade pela anélise das prestacdes de
contas, sem explicitar os critérios, métodos ou instrumentos que fundamentam essa analise,
tampouco esclarecer se algum tipo especifico de auditoria (financeira, de conformidade ou
integrada) compde essa etapa. Essa lacuna reduz a transparéncia do processo decisoério e
dificulta a compreensdo de como se constrdi o juizo técnico do Tribunal.

A etapa de julgamento, em ambos os modelos, materializa o elemento final da
accountability relacionado ao enforcement, conforme destacado por Schedler (1999) e
O’Donnell (1998; 2007). No entanto, os critérios de acesso ao julgamento diferem
substancialmente entre os tribunais. No TCE-GO, o julgamento das contas pressupde a
formalizacdo de processo administrativo para todos os jurisdicionados, independentemente de
critérios de materialidade, relevancia ou importancia socioeconomica. Embora o Regimento
Interno preveja, em abstrato, a possibilidade de critérios seletivos de formalizagdao, a RN n°
5/2018 ndo concretiza essa diretriz, preservando 16gica de formaliza¢do universal.

Em contraste, o TCU adota seletividade estruturada ¢ funcional ao sistema de
accountability, articulando a formalizacdo do processo as unidades significativas do BGU, a
auditoria integrada e a racionalizacdo do esfor¢o fiscalizatorio. Essa diferenga evidencia que,
enquanto o modelo federal privilegia abordagem sistémica, seletiva e orientada a risco e
impacto, o modelo estadual preserva concep¢do procedimental e universalista, com menor
integragdo entre prestagdo de contas, auditoria e julgamento.

Em sintese, a analise comparativa evidencia que, embora o modelo de prestagao de
contas do TCE-GO esteja formalmente estruturado e amparado por fundamentos
constitucionais semelhantes aos do TCU, ele permanece ancorado em uma concepgao

predominantemente procedimental da prestacao de contas. A RN n° 5/2018 organiza o processo
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administrativo e padroniza a documentagdo exigida, mas ndo explicita a prestacdo de contas
como instrumento de accountability ampliada, nem confere centralidade a auditoria como
atividade de asseguragdo ou como suporte direto ao julgamento. O papel do controle interno
permanece limitado a uma fungao instrutoria pouco densificada, sem coordenacao normativa
explicita com o controle externo e sem fungao certificadora clara.

Em contraste, o modelo do TCU evidencia maior integragao entre prestacao de contas,
auditoria e julgamento, com maior aderéncia as abordagens contemporaneas de accountability
e orientando-se por critérios de materialidade, risco e geracao de valor publico. Essas diferencas
revelam a necessidade de aprimoramento do modelo estadual, especialmente no que se refere a
integracao sistémica do processo de accountability, aspecto que fundamenta o desenvolvimento

do PTT proposto nesta dissertagao.

4.5 Quadro Comparativo do Modelo de Prestacio de Contas do TCU e do TCE-GO

Com o objetivo de sistematizar e tornar explicitas as diferengas estruturais entre o
modelo de prestagdo de contas adotado pelo TCU e aquele vigente no TCE-GO, elaborou-se o
Quadro 6, que apresenta uma analise comparativa organizada a partir das etapas do processo de
prestacdo de contas (prestacdao de contas, auditoria e julgamento) e das dimensdes constitutivas
do ciclo de accountability, conforme a tipologia proposta por Schedler (1999).

O quadro adota como eixo analitico o entendimento de que a accountability publica se
estrutura a partir da articulagdo entre informagdo e justificacdo (answerability) e sangdao ou
responsabilizacao (enforcement), sendo sua efetividade condicionada ndo apenas a produgdo de
informacdes, mas também ao encadeamento sist€émico entre prestacdo de contas, asseguracao
independente e decisdo sancionatoria.

Nesse sentido, as dimensoes de analise foram definidas de modo a refletir, em cada
etapa do processo, os elementos normativos, institucionais e procedimentais que qualificam, ou
limitam, a capacidade dos Tribunais de Contas de produzir informagdo util, assegurar sua
confiabilidade e converter achados técnicos em decisdes com potencial de responsabilizagao.
A comparacdo evidencia ndo apenas diferencas formais entre os modelos, mas, sobretudo,
distintos graus de densidade conceitual, integracdo sist€émica e aderéncia aos referenciais
contemporaneos de accountability, governanga e controle externo.

A coluna “Lacunas” sintetiza os principais afastamentos observados entre os modelos,
destacando em que medida o arranjo institucional do TCE-GO se distancia do paradigma

adotado pelo TCU e das boas praticas internacionais, especialmente no que se refere a
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centralidade da auditoria, a seletividade do julgamento e ao fechamento do ciclo de
accountability. Dessa forma, o quadro cumpre dupla funcdo: a) instrumento de sintese analitica
da comparacao desenvolvida neste capitulo; e b) base empirica para as discussoes e proposi¢des

apresentadas nos capitulos subsequentes da dissertagao.



Quadro 6 — Sintese da analise comparativa do modelo de prestacdo de contas — TCU e TCE-GO
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Dimensao de analise TCU TCE-GO Lacunas
Base normativa 1. Arts. 70, 71, e 74 da 1. Art.75 da  Constituigdo | Ambos possuem mandato
Constitui¢ao Federal; Federal; constitucional e legal para atuarem

2. Lei Organica do TCU - Lei
n° 8.443/1992;
3. Regimento Interno do TCU -

2. Arts. 25 e 26 da Constituigao
Estadual;
3. Lei Organica do TCE/GO —

como mandated horizontal
accountability. O TCU desenvolveu

arcabouco infralegal mais denso e

Resolugao-TCU N° 246/ Lein® 16.168/2007; integrado.
2011; 4. Regimento Interno do TCE -
4. Instru¢ao Normativa TCU n° Resolucao n°® 22/2008; e
84/2020; e 5. RN TCE/GO n° 05/2018
5. Decisao Normativa TCU n°
198/2022
Informacao e Justificacio (Answerability)
Prestacio de contas
Concepcao de prestagio de Concepc¢ao ampliada: comunicagdo | Concepgao procedimental: processo | No  TCE-GO  ndo  explicita
contas publica, governanga e valor publico. | formal para julgamento. orientagao a  resultados/valor

publico.




Finalidade

Transparéncia, controle social,
asseguracgdo, julgamento e suporte

ao controle politico.

Instrucdo e julgamento das contas

pelo Tribunal

90

Pouco estimulo normativo a
transparéncia e accountability no

TCE-GO.

Publicos destinatarios da

informacao

Sociedade, Congresso, oOrgios de

controle, gestores e stakeholders.

Predominio do Tribunal; sociedade

via Relatorio de Gestao.

O TCE-GO ndo estrutura como
instrumento de accountability social

e institucional.

Conteudo informacional exigido

Financeiro e ndo financeiro;
resultados, indicadores, governanca,

riscos, valor publico.

Financeiro e ndo financeiro, com

énfase em suporte contabil.

Menor foco explicito em resultados,
governanga e valor publico no TCE-

GO.

Relatorio de Gestao (modelo

adotado)

Relato Integrado; obrigatorio para
orgdos e estatais; foco estratégico e

pensamento integrado.

Modelo tradicional; exigido para
adm.

direta/autarquias/fundagdes/fundos;
estatais: Relatorio da Administragao

(Lei S.A.).

TCE-GO ni3o adota RI nem

pensamento integrado; estatais sem

alinhamento a Lei 13.303/2016.

Publicacio da prestacao de

Divulgacdo ampla e periddica no

Publicagdo restrita ao Relatorio de

Baixo potencial de accountability

contas portal da UPC (conforme tipo de | Gestao. social no modelo do TCE-GO.
informacao).
Omissao do dever de prestar |Omissdo inclui  ndo publicar | Omissdo vinculada ao ndo envio do | Transparéncia ndo ¢ tratada como

contas

informacdes/documentos exigidos.

processo, e/ou envio em

desconformidade.

elemento estruturante da omissdo no

TCE-GO.
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Sancdo e Responsabilizacio (Enforcement)

Auditoria

Natureza e modalidades da

auditoria

Auditoria integrada: financeira e

conformidade; alinhada as ISSAL

“Auditoria de contas” sem defini¢ao

de natureza/modalidade/referencial.

Falta de definicdo técnica fragiliza a

funcdo de asseguragdo no TCE-GO.

Finalidade da auditoria

Certificar demonstragoes e

conformidade dos atos de gestao.

Produzir relatério/certificado como

peca do processo.

Auditoria ndo é configurada como
certificacdo das demonstracdes e

conformidade dos atos no TCE-GO.

Tratamento das irregularidades e

responsabilizacio

Exige caracterizacdo: responsavel,

conduta, nexo causal e

culpabilidade.

Exige sintese de impropriedades e
irregularidades, sem caracterizacdo

completa.

Faltam elementos minimos para
responsabilizagdo administrativa no

TCE-GO

Publicacio e transparéncia dos

relatorios

Relatorios/certificados  divulgados
publicamente no portal da UPC

(antes do julgamento).

Sem exigéncia de publicacdo do

relatorio de auditoria.

Transparéncia ativa da auditoria €

limitada no TCE-GO.

Responsabilidades institucionais

Modelo cooperativo entre TCU,
OCI e (quando aplicavel) auditores

independentes.

OCI emite relatério; norma nao
prevé coordenagao/atuacao

integrada com o Tribunal.

Auséncia de coordenacio e
complementaridade explicitas entre

controles no TCE-GO.

Encadeamento sistémico entre

auditoria, contas e julgamento

Encadeamento explicito:
- auditoria — julgamento; e

- certificagdes — BGU —

Sem vinculo normativo entre

auditoria, julgamento e parecer do

Governador.

Fragmentacdo  entre  auditoria,
julgamento e contas de governo no

modelo do TCE-GO.




parecer prévio.
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Julgamento

Embasamento técnico do

julgamento

Auditoria é o insumo técnico central

do julgamento.

Norma nio define método nem uso

de auditorias na analise.

TCE-GO com baixa transparéncia

sobre base técnica do julgamento.

Peso da auditoria na formacao do

juizo decisorio

Auditoria é insumo central, mas a

opinido nao vincula o julgamento.

Auditoria ndo tem centralidade

decisoéria explicitada na norma.

No TCE-GO, nido ha clareza sobre

como a auditoria influencia o juizo.

Critérios para formalizacio e

acesso ao julgamento

Seletividade baseada em
materialidade, risco e impacto
economico das UPCs  mais
significativas do BGU.

Formalizacdo universal das contas,
apesar de diretriz genérica de

racionalizacao.

O TCE-GO nao operacionaliza

critérios de seletividade
(materialidade/risco) previstos de

forma abstrata no RIL.

Fonte: Elaborado pela autora.
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5. SECAO PROPOSITIVA (PTT)

Em conformidade com os objetivos do Mestrado Profissional em Administragao
Publica (PROFIAP), a presente dissertagcdo resulta na elaboragcdo de um PTT, apresentado sob
a forma de um Guia para Fortalecimento da Prestacio de Contas no Controle Externo,
disponibilizado como apéndice A deste trabalho.

O produto decorre diretamente dos achados da pesquisa e da matriz comparativa
desenvolvida ao longo da anélise, tendo como finalidade sistematizar, de forma estruturada e
acessivel, as dimensdes que compdem modelos contemporaneos de prestagdo de contas no
ambito do controle externo. O Guia ndo possui carater normativo, prescritivo ou
recomendatorio, tampouco se propde a formular propostas de reforma institucional, limitando-
se a organizar e explicitar os elementos analiticos que estruturam a prestacdo de contas como
sistema integrado de accountability.

O PTT foi concebido com base no referencial tedrico da accountability, especialmente
nas contribui¢des de Schedler (1999), que a compreende como um ciclo integrado de
informagdo, justificacdo e sancdo, ¢ de O’Donnell (1998; 2007), no que se refere a
accountability horizontal e ao papel das instituicdes mandated. Esses referenciais foram
operacionalizados por meio da construgdo de uma matriz analitica estruturada, articulando
categorias tedricas a critérios normativos € procedimentais observaveis no modelo de prestacao
de contas do TCU, utilizado como pardmetro comparativo na analise do TCE-GO.

O guia organiza as dimensdes de andlise a partir das trés etapas que compdem o
processo integrado de controle das contas publicas (prestacao de contas, auditoria e julgamento)
evidenciando, em cada uma delas, aspectos relacionados a concepcao adotada, aos conteudos
informacionais exigidos, ao papel da auditoria, ao encadeamento sistémico entre informagao,
verificagdo técnica e decisdo institucional, bem como aos publicos destinatarios da informagao.
Essa estrutura visa favorecer a compreensao da prestagdao de contas como arranjo institucional
articulado, e ndo apenas como procedimento administrativo formal.

Como inovacao metodologica, o PTT apresenta, além da sistematiza¢do conceitual,
uma matriz analitica e um questiondrio de diagnéstico institucional, destinados a permitir a
autoavalia¢do estruturada de modelos de prestagdo de contas por Tribunais de Contas. Ao
traduzir categorias tedricas abstratas em critérios observaveis e aplicaveis, o Guia materializa a
contribuigdo técnico-profissional da pesquisa, promovendo a integrag@o entre teoria e pratica.

A opcao por apresentar o PTT em apéndice justifica-se pela necessidade de manter a

fluidez do texto dissertativo, a0 mesmo tempo em que se assegura a disponibilizagdo integral



94

do Guia como instrumento autdnomo, passivel de utilizacdo por auditores, gestores publicos,
profissionais de controle interno e pesquisadores interessados na tematica da prestagdo de
contas e da accountability publica.

Dessa forma, o PTT constitui desdobramento aplicado da pesquisa, refor¢cando sua
contribui¢do técnico-profissional e académica ao oferecer instrumento estruturado de reflexao
institucional, sem prejuizo da autonomia dos 6rgdos de controle e sem extrapolar os limites

analiticos estabelecidos no escopo do estudo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo teve como objetivo analisar o modelo de prestagcdo de contas
adotado pelo TCE-GO, a luz dos referenciais tedricos contemporaneos de accountability e das
praticas desenvolvidas pelo TCU, compreendendo a prestagdo de contas como elemento
estruturante da governanca publica e do sistema de responsabilizagdo no setor publico.

Os resultados da pesquisa evidenciam que, embora ambos os Tribunais compartilhem
a mesma base constitucional e integrem o sistema de accountability horizontal delineado pela
Constituicao Federal de 1988, os arranjos institucionais adotados para a operacionalizagdo da
prestacao de contas revelam diferengas substanciais quanto a concepg¢ao, a estrutura normativa,
e ao grau de integracdo sistémica.

Enquanto o modelo do TCU se orienta por uma concepgdo ampliada de prestacao de
contas, compreendida como instrumento de comunicagdo publica, governanga, asseguragdo e
geracdo de valor publico, 0 modelo do TCE-GO permanece predominantemente ancorado em
uma logica procedimental, centrada na formalizagdo do processo administrativo destinado ao
julgamento das contas.

A andlise comparativa permitiu identificar que, no modelo do TCU, hd maior
integracdo entre as etapas de prestagcdo de contas, auditoria e julgamento, com defini¢do clara
do papel da auditoria integrada financeira e de conformidade como nucleo técnico do processo,
encadeamento sistémico entre certificagdo e decisdo, e ampla transparéncia dos produtos de
asseguracdo. Esse arranjo aproxima-se dos referenciais internacionais difundidos por
organismos como a INTOSAI, a OCDE e a IFAC, bem como na concep¢ao tedrica de Schedler
(1999) que entende a accountability como ciclo composto por informacgdo, justificacdo e
sanc¢ao.

Por outro lado, no ambito do TCE-GO, embora a RN n°® 5/2018 represente esforgo

relevante de padronizagdo e organizagdo do processo de contas, a pesquisa demonstra a
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auséncia de defini¢do conceitual clara sobre a natureza da auditoria de contas, a inexisténcia de
vinculo normativo explicito entre os trabalhos de auditoria e o julgamento das contas, a
limitagdao da fungdo comunicacional da prestagdo de contas e a fragilidade do encadeamento
entre auditoria, responsabilizacdo e controle social. Tais caracteristicas indicam que a prestacao
de contas, no plano estadual analisado, ¢ concebida prioritariamente como processo interno de
controle, com menor articulagdo com dimensdes ampliadas de accountability.

A luz dos pressupostos tedricos adotados, o modelo de prestagdo de contas do TCE-
GO apresenta aderéncia parcial ao conceito de accountability. No que se refere a dimensao da
answerability, nos termos de Schedler (1999), observa-se a existéncia de obrigacdes formais de
prestacao de informagdes e apresentacdo de documentos. Contudo, essa dimensao manifesta-se
predominantemente sob logica procedimental, com menor énfase na funcdo comunicacional,
estratégica e orientada a resultados da prestagdo de contas.

Quanto a dimensdo do enforcement, embora o Tribunal detenha competéncia
constitucional para julgamento e aplicagdo de sanc¢des, o0 modelo normativo da prestagcdo de
contas nao estrutura explicitamente a auditoria como mecanismo central de certificacao e
responsabilizacdo, tampouco estabelece encadeamento sist€émico claro entre prestacao de
contas, auditoria e julgamento.

Sob a perspectiva da accountability horizontal formulada por O’Donnell (1998; 2007),
o TCE-GO configura-se como instituigdo mandated, dotada de competéncia formal para exercer
controle e responsabilizagdo. Entretanto, apresenta auséncia de articulagdo sist€émica no
desenho normativo da prestagdo de contas dos elementos essenciais para a efetividade do
sistema de accountability.

A matriz comparativa desenvolvida ao longo do estudo constituiu instrumento
analitico central para evidenciar essas diferencas, permitindo sistematizar convergéncias e
lacunas entre os modelos, a partir de dimensdes alinhadas ao ciclo tedrico da accountability
proposto por Schedler (1999) e as contribui¢des de O’Donnell (1998; 2007). Esse exercicio
analitico refor¢a a compreensao de que a efetividade da prestacao de contas nao decorre apenas
da existéncia de normas ou procedimentos formais, mas da forma como esses instrumentos se
articulam em um sistema integrado de informagdo, assegura¢ao e responsabilizacao.

Como contribuigdo pratica, a dissertagao oferece uma matriz analitica estruturada que
subsidia a elaboracdo do PTT, consistente em um Guia para Fortalecimento da Prestagdao de
Contas no Controle Externo, voltado a sistematizacao conceitual ¢ normativa do tema. Tal
produto ndo se propde a recomendar alteragdes normativas especificas ao TCE-GO, mas a

organizar, de forma clara e compardvel, os elementos essenciais que compdem modelos
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contemporaneos de prestacdo de contas, a luz das boas praticas nacionais e internacionais, para
aplicacdo pratica nos tribunais de contas subnacionais.

Por fim, espera-se que os achados deste trabalho contribuam para o debate académico
e institucional sobre accountability, governanga e controle externo, especialmente no contexto
dos Tribunais de Contas subnacionais, evidenciando a relevancia de andlises comparativas
como instrumento de compreensdo dos arranjos institucionais vigentes e de fortalecimento da
reflexdo sobre a prestagdo de contas como sistema, € ndo apenas como procedimento

administrativo.
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ANEXO A - ELEMENTOS DE CONTEUDO DO RELATORIO DE GESTAO

ANEXO DA DECISAO NORMATIVA-TCU N° 198, DE 23 DE MARCO DE 2022

ELEMENTOS DE CONTEUDO DO RELATORIO DE GESTAO

Elementos preé-textuais
Informagdes que auxiliem o leitor, de acordo com a necessidade, a localizar as informagdes

contidas no relatério, a exemplo de sumario.

Mensagem do dirigente maximo

Apresentacdo resumida, preferencialmente com uso de graficos e tabelas, dos principais
resultados alcancados, incluindo aqueles que indiquem o grau de alcance das metas fixadas nos
planos da organizagdo, considerando os objetivos estratégicos e de curto prazo, bem como as
prioridades da gestdo [UPC em nimeros], que estdo mais bem detalhados no corpo do relatorio.
A mensagem do dirigente maximo deve conter o reconhecimento de sua responsabilidade por

assegurar a integridade (fidedignidade, precisdo e completude) do relatdrio de gestao.

Visao geral organizacional e ambiente externo

Fundamentalmente, deve responder as perguntas: 1) “O que ¢ a organizacao, o que faz e quais sdo
as circunstancias em que atua?”’; 2) “Qual o modelo de negocios da organizagao?”’; e 3) “Como a
organizacao determina os temas a serem incluidos no relatorio de gestdo e como estes temas sao
quantificados ou avaliados?”

Apresentagdo das informagdes que identificam a UPC (missao e visdo), a estrutura organizacional
e de governanga, o ambiente externo em que atua e o modelo de negocios, abordando:

a) identificagdo da UPC e declaracdo da sua missdo e visao;

b) indica¢do das principais normas direcionadoras de sua atuacdo, com /inks de acesso
respectivos;

c¢) organograma da estrutura organizacional, incluindo as estruturas de governanga (conselhos ou
comités de governanga, entre outros);

d) diagrama da cadeia de valor, evidenciando macroprocessos e valor publico gerado por eles, e
do modelo de negocio, abrangendo insumos, atividades e valor gerado em termos de produtos,
resultados e impactos e seus destinatarios, visando proporcionar compreensao abrangente da visao
geral organizacional;

e) se for o caso, a relagdo de politicas e programas de governo/agdes orcamentarias, bem como

de programas do Plano Plurianual, de outros planos nacionais, setoriais e transversais de governo
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nos quais atua, com seus respectivos objetivos e metas;

f) se for o caso, informagdes sobre contratos de gestao firmados e de que forma sao integrados no
valor gerado pela unidade;

g) relacdo com o ambiente externo e com os destinatarios dos bens e servigcos produzidos pela
organizagao;

h) capital social e participacdo em outras sociedades, se aplicavel.

Riscos, oportunidades e perspectivas

Fundamentalmente, deve responder as perguntas: 1) “Quais sdo os riscos e¢ oportunidades
especificos que afetam a capacidade de a organizagdo gerar valor em curto, médio e longo prazo
e como a organizagdo lida com esses riscos?” e 2) “Quais os desafios e as incertezas que a
organizagdo provavelmente enfrentard ao buscar executar seu plano estratégico e as potenciais
implicagdes para seu modelo de negdcio e desempenho futuro?”

Avaliacao dos riscos que possam comprometer o atingimento dos objetivos estratégicos e dos
controles implementados para mitigagdo desses riscos, abordando necessariamente:

a) quais sdo os principais riscos especificos identificados que podem afetar a capacidade de a UPC
alcancar seus objetivos e como a UPC lida com essas questoes;

b) quais sdo as principais oportunidades identificadas que podem aumentar a capacidade de a UPC
atingir seus objetivos e as respectivas agdes para aproveita-las;

c) as fontes especificas de riscos e oportunidades, que podem ser internas, externas ou,
normalmente, uma combinac¢ao das duas;

d) avaliacao, pela UPC, da probabilidade de que o risco ou a oportunidade ocorram e a magnitude
de seu efeito, caso isso acontega, levando em consideracdo, inclusive, as circunstancias

especificas que levariam a ocorréncia do risco ou da oportunidade.

Governanga, estratégia e desempenho

Fundamentalmente, deve responder as perguntas: 1) “Para onde a organizagdo deseja ir € como
ela pretende chegar 1a?”; 2) “Como a estrutura de governanca da organizacdo apoia sua
capacidade de gerar valor em curto, médio e longo prazo?” e 3) “Quais os principais resultados
alcancados e até que ponto a organizagao alcangou seus objetivos estratégicos no exercicio?”
Apresentacdo das informagdes sobre:

a) descricao de como a estrutura de governanga apoia o cumprimento dos objetivos estratégicos,
abordando o relacionamento com a sociedade e as partes interessadas da organiza¢do, bem como
a consideragdo de suas necessidades e expectativas na definicdo da estratégia, a gestdo de riscos

e a supervisao da gestao;
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b) identificacdo dos objetivos estratégicos, responsaveis, indicadores de desempenho, com as
metas pactuadas para o periodo do plano estratégico e seu desdobramento anual, bem como, se
for o caso, sua vinculacao ao Plano Plurianual, aos planos nacionais e setoriais do governo e dos
orgados de governanga superior, indicando os resultados ja alcangados, comparando-os com as
metas e os objetivos pactuados;

¢) planos de curto prazo da organizagdo com a indica¢do dos objetivos anuais, das medidas,
iniciativas, projetos e programas necessarios ao seu alcance, dos prazos, dos responsaveis, das
metas para o periodo a que se refere o relatorio de gestao, e os resultados alcangados comparando-
0s com as metas e os objetivos pactuados;

d) apresentacdo resumida dos resultados das principais areas de atuacdo e/ou de
operagdo/atividades da UPC e dos principais programas, projetos e iniciativas, abrangendo ainda,
conforme o caso, a contribuicao de autarquias e fundagdes vinculadas e de empresas controladas,
contratos de gestdo e SPEs, conforme a materialidade da contribuicdo dos segmentos na
composi¢ao do valor gerado pela UPC.

e) medidas adotadas em relagdo aos indicadores de governanga e gestdo levantados, a exemplo
dos que foram tratados pelo TCU nos Acordaos 588/2018-Plenario e 2.699/2018-Plenario (ambos
da Relatoria do Ministro Bruno Dantas);

f) principais ag¢des de supervisdo, controle e correigdo adotadas pela UPC para garantir a

legalidade, legitimidade, economicidade e transparéncia na aplicagdo dos recursos publicos.
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Informacdes orcamentarias, financeiras e contabeis

Fundamentalmente, deve responder a pergunta: “Quais as principais informagdes or¢amentarias,
financeiras e contéabeis, inclusive de custos, dao suporte as informagdes de desempenho da
organizacao no periodo”

As informacdes desta se¢do visam dar suporte ou detalhar informagdes mais agregadas do
relatorio de gestdo, sobretudo as referenciadas nos elementos de contetido anteriores.

Estas informagdes podem ser apresentadas nesta se¢do ou ser proporcionadas mediante /inks,
nesta ou nas se¢des anteriores ao longo do relatorio de gestdo, para as demonstragdes contabeis
ou referéncias para suas notas explicativas, bem como para documentos, tabelas, paginas ou
painéis de informacao j& produzidos pela UPC, quando aplicavel, envolvendo, por exemplo:
Evidenciagdo da situacdo e do desempenho financeiro, or¢camentario e patrimonial da gestdo no
exercicio por meio de demonstragdes resumidas de valores relevantes extraidos das
demonstragdes contabeis e das notas explicativas, incluindo, por exemplo:

a) resumo da situagdo financeira da UPC (saldos das principais contas e/ou grupos de contas,
resultados, receitas e despesas) e da evolugao no exercicio de referéncia e em comparagao com o
ultimo exercicio;

b) as contas relativas aos fundos de financiamento devem apresentar informagdes sobre o
patrimonio global e os resultados das operagdes de crédito realizadas a conta desses recursos em
face dos objetivos estabelecidos;

¢) principais fatos contdbeis, contas ou grupos de contas, saldos e ocorréncias relativos a atuagao
e a situacao financeira da UPC no exercicio;

d) conclusdes de auditorias independentes e/ou dos orgaos de controle publico e as medidas
adotadas em relagdo a conclusdes ou eventuais apontamentos;

e) indicagdes de locais ou enderecos eletronicos em que as demonstracdes contdbeis e notas
explicativas estdo publicadas e/ou podem ser acessadas em sua integra;

f) esclarecimentos acerca da forma como foram tratadas as demonstracdes contabeis em caso de
a UPC possuir em sua composi¢do mais de uma entidade contabil, considerando que:

- as UPC que compreenderem apenas um 6rgao no Siafi devem considerar os valores contabeis
consolidados nesse 6rgao;

- as UPC que compreenderem mais de um 6rgao no Siafi devem apresentar informacdes referentes
aos principais dados desses orgdos de forma individualizada e, ainda, devem apresentar
informagdes com base na integracdo dos principais saldos para efeito de associacdo com o

resultado geral da UPC;
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- as UPC que ndo atuam no Siafi devem adotar procedimento semelhante, considerando que, caso
haja em sua composi¢do unidades com estrutura contdbil independente, devem apresentar
informacdes contabeis resumidas referentes aos principais saldos das contas dessas unidades de
forma individualizada, e, ainda, devem apresentar informag¢des com base na integracdo dos

principais saldos para efeito de associagdo com o resultado geral da UPC.

Anexos, apéndices e links

Se aplicaveis, documentos e informagdes de elaboracdo da UPC ou de terceiros uteis a
compreensdo do relatorio podem ser fornecidos mediante /inks, nesta ou nas se¢des anteriores ao
longo do relatorio de gestdo, para documentos, tabelas, paginas ou painéis de informagdo ja

produzidos pela UPC.
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ANEXO B - RELACAO DOS DOCUMENTOS QUE DEVEM COMPOR A
PRESTACAO DE CONTAS DO TCE/GO

TRIBUMAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS

SERVICO DE CONTAS DOS GESTORES

ANEXO |

RELAIZ;;E.D D05 DOCUMENTOS QUE DEVEM COMPOR A PHESTAQ.&D DE CONTAS DOS
ORDENADORES DE DESPESAS DA ADMINISTRACAD DIRETA, AUTARQUIAS, FUNDACOES
E FUNDOS ESPECIAIS DO ESTADO DE GOIAS

Itemn

Descrigdo do documentofinformagao

1

Relatorio de Gestéo, conforme Anexo [l

Demonstragdes Contibeis e Financeiras Obrigatorias

Motas Explicativas a3 DCASP

Declaragio da Comiss@o de Inventaric constando o valor dos materiais em estogues,
informando o ato de sua nomeag&o e o periodo de realizagio in loco

Inventario dos materiais em estoques, por item, totalizado por conta contabil analitica,
constando: descricBo do item; guantidade; valor total (exceto para os drgdosfentidades do
Poder Executiva)

Demonstrative Sintético da movimentago do Ative Imobilizado e Intangivel, contendo o
saldo do exercicio anterior, as aquisigbes, baixas, transferéncias e, quando for o caso, os
valores langados a titulo de reavaliagdo, depreciagdo, exaustio, amortizagdo e ajustes por
teste de recuperabilidade, bem como o saldo ao final do periedo

Declaragdo da Comiss&o de Inventario constando o valor do imobilizade, informando o ato
de sua nomeagio e o periodo de realizagio in loco

Inventario do Imobilizado, por item, totalizado por conta contabil analitica, constando:
codigo do patimonic; descriggo do item; data da aguisicBo ou incorporagio; valor de
aquisigo; valor atualizado (Os drgdos/entidades do Poder Executivo devero encaminhar
o Inventario dos Bens Imaveis)

Demonstrative dos bens objeto de concessdo, permissio e autorizagdo de uso, constando:
codige do patiménic; descrigio do item; data da aguisicdo ou incorporagdo; valor de
aquisigio; valor atualizado; ato legal autorizative

10

Demonstrativo Analiico do Intangivel, constando: codige da conta contabil analttica;
descricBo da conta contabil;, descrigdo do item; data de registro; wvalor inicial, valor
atualizado (exceto para os orgdosientidades do Poder Executivo)

11

Demonstrative Analiico das Obrigagdes com Fomecedores: nome do credor; CNPJ ou
CPF; data de vencimento; valor original; valor atualizado

12

Demonstrativo dos valores pagos de multas e jurcs com as devidas justificativas e as
providéncias adotadas (por exemplo, as decomentes da folha de pagamento, da
confratag@o de terceiros, tributarios, descumprimento contratual, ete_).

13

Documentos relativos ao processo de contas anual do orgaofentidade relacionados acs
contratos de gestio conforme exigidos pela Resolug 8o Normativa que trata da “fiscalizag8o
das organizagbes sociais, da formalizagdo e da execugio dos confratos de gestdo firmados




TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS

SERVICO DE CONTAS DOS GESTORES

AMEXO N

HELA(;.ELD D05 DOCUMENTOS QUE DEVEM COMPOR A F"RESTA(:..-E.D DE CONTAS DAS
EMPRESAS ESTATAIS

Item

Descrigdo do documentofinformagio

1

Relatorio da Administrago

Demonstrative da ComposicBo Acionaria, constando: nome do acionista; CPF ou

2 CMP.J; tipe da agho; quantidade; valor total

3 Relatorio dos Auditores Independentes
Parecer do Conselho Fiscal ou equivalente sobre as Demonsiragdes Contabeis

5 Ata da reunio do Conselho de Administragdo em gue se deu a apreciagio das
Demonstragdes Contabeis

6 Ata da Assembleia Geral em que se deu a apreciagio das Demonstragbes Contabeis,
devidamente formalizada

T Atas das Assembleias Gerais realizadas no exercicio

8 Relatorio anual do Comité de Auditoria Estatutario abordando as atividades previstas
no art. 24, & 1° da Lei 13.303/2016

9 Demonstragdes Contabeis Obrigatorias

10 Motas Explicativas

11 Extrates das contas bancarias, inclusive os com saldo zerade ou sem movimentagao,
referente ao Gitimo més do exercicio

12 Conciliagbes bancaras referentes ao (iimo més do exercicio, independentements de
haver ou ndo divergéncia

13 Extratos das contas bancarias, inclusive os com saldo zerado ou sem movimentag&o,
referente ao més de janeiro do exercicio subseguente

14 Balancete de verificagdo acumulado do exercicio emitido antes do enceramento de
saldos das contas de resultado

15 Balancete de verificacBo acumulado do exercicio emitido apds o encermamento de
saldos das contas de resultado

16 | Livro Razio do exercicio financeiro a que se refere a prestagio de contas
Relatorio dos indicadores de liquidez imediata, liquidez comente, liquidez seca, liquidez

17 geral, indices de endividamento, indices de rentabilidade econdmico-financeiros dos 3
ultimos exercicios, devidamente assinados pelo contador responsavel & com a ciéncia
do ordenador
Demonstrativo Analitico dos Créditos a Receber, constando: codigo da conta contabil

18 analitica; nome do devedor; CPF ou CNPJ; data de vencimento; valor onginal; valor

atualizado, demonstrando as medidas adotadas para recebimento (cobranca
administrativa efou judicial)
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SERVICO DE CONTAS DOS GESTORES

ANEXC I
Orientagdes para elaboragio do Relatdrio de Gestio:

1) O Relatorio de Gestao deve ser elaborado com uma linguagem amigével, concisa, conter
elementos graficos que facilitem sua visualizagdo e leftura, de forma a oferecer uma viséo
clara para a sociedade sobre o drgacfentidade, sua estratégia e os resultados alcangados
frente a suas afribuigdes e objetivos estabelecidos para o exercicio a que se refere.

2) Caso o domgéofentidade emita relatorio anual para atender a outras exigéncias legais ou
regulatorias, este podera cumprir o papel do relatério de gestio, desde que contenha todos
oz elementos de conteddo estabelecidos nesse Anexo e atenda as disposigbes do item 1.

Conteddo minimo do Relatorio de Gestao do Orgao/Entidade

Elementos pré-textuais: confribui com a boa apresentagBo do relatorio, awxilia sua
organizag&o. Englobam a capa, folha de rosto, lista de siglas e abreviagbes, lista de tabelas,
quadros, graficos e figuras; lista de anexos e apéndices; sumario.

Apresentagio: elaborada pelo dirigente maximo da unidade, deve expor de forma resumida
o conteddo do relatdro de gestéo, indicando os prncipais resultados alcangados. Também
deve conter declaragio do dirigente maximo quanto a veracidade e integralidade das
informagGes apresentadas no relatorio.

Informagdes sobre a Unidade: identincar afs) unidade(s), sua estrutura organizacional e de
govemanga, suas principais atribuigbes, indicar as normas que direcionam e regulamentam
sua atuagio.

Referencial Estratégico: apresentar as informages estratégicas (missgo, visBo, objetivos),
seu ambiente de atuagio. Demonsirar o modelo de negdcio adotado, seus principais parceiros
£ recursos, suas principais atividades, o valor piblico gerado. Indicar os planos de curio,
medio e longo prazo gue a unidade esta vinculada (plano estratégico, plano ou programa
nacional, estadual, regional ou setorial).

Principais Resultados: apresentar os resultados alcangados das principais acdes efou
programas sob a responsabilidade da unidade, demonstrando os indicadores de desempenho
e comparando o resultado com as metas e objetivos pactuados. Identificar ainda, se for o
caso, a confribuigio dos principais parceiros (contratos de gestio e outros) para com os
regultados. Relatar os fatores que influenciaram de forma positiva ou negativa nos resultados
alcangados.

Informagdes orgamentarias, financeiras, contabeis e patrimoniais: apresentar de forma
resumida o desempenho orgamentario, financeiro e pafrimonial da unidade, incluindo
comparativo de evolugdo de no minimo cinco exercicios. Deve considerar as informacgoes
mais relevantes das demonstragdes contabeis, suas principais contas, receitaz, despesas, a
composigio dessas e os fatores que impactaram nos resultados. Indicar também os portais
que estio publicadas as demonstragfes contabeis e outras informagdes.

Se relevante, as unidades gue possuem prestacdo de contas consolidada devem apresentar
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TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS

SERVICO DE CONTAS DOS GESTORES

ANEXO V]

RELA(;.ELG DOS DOCUMENTOS QUE DEVEM COMPOR A F’RESTA(:..E.D DE CONTAS DAS
EMTIDADES FECHADAS DE PREVIDENCIA COMPLEMENTAR

Item Descrigio do documentofinformag So

1 Relatoric Anual de Informagtes - RAI (PREVIC)

2 Identificagio da Entidade e legislagio aplicavel

Confratos de prestagBo de servigos terceirizados nas areas de atuaria, contabil,
auditoria, juridica, custodia, publicidade, informéafica, consultorias ou que prestam
senvigo de administragio de carteiras de valores mobilianios e de consultoria, dentre
3 outros, informando seus aspectos quantitativos e qualitativos (N® Contrato, vigéncia,
termos aditivos, modalidade de contratagdo, valor total contratado, valor pago no
exercicio, valor pago acumulado até o exercicio, objeto e seus guantitativos e
unidades de medida etc)

4 Relatorios dos Auditores Independentes; Res. CNPC 29
5 Parecer do Conselho Fizcal, Res. CNPC 29
& ManifestagBo do Conselho Deliberative com aprovagio das demonstragbes

contabeis. Res. CNPC 29

Relatorio circunstanciado sobre as deficiéncias de confroles intemos (Ins. Previc

7 SPC n® 34/2009);

B Parecer do Atuario, relativo a cada plano de beneficio previdencial (Res. CMPC 29)

9 Demonstragdes Contabeis Obrigatorias

10 MWotas Explicativas 4s Demonstragdes Contabeis Consclidadas (Res. CNPC 29)

11 Em'l_ams da:s contas hancf'r_ias, i;n::h.ls.ive o8 com saldo zerado ou sem
movimentagao, referente ao ultimo mes do exercicio

12 Cm::iia{;ﬁe_ﬁ b§mm'ar_ias_ referentes ao Ofimo més do exercicio, independente de
hawver ou nao divergencia

13 Extratos das contas bancarias, inclusive os com saldo zerado ou sem

movimentagSo, referente ao més de janeiro do exercicio subsequente

Balancetes do Plano de Beneficios, do Plano de Gestdo Administrativa e
14 consolidado acumulados de 01 de janeire a 31 de dezembro, antes do
encermmamento do exercicio

Balancetes do Plano de Beneficios, do Plano de Gestdo Administrativa e
15 consolidado acumulados de 01 de janeiro a 31 de dezembro, apds o encemamento
do exercicio
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APENDICE A - PRESTACAO DE CONTAS COMO SISTEMA DE
ACCOUNTABILITY: Guia para seu fortalecimento no controle externo.
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PRESTAGAO DE CONTAS COMO SISTEMA DE
ACCOUNTABILITY: GUIA PARA SEU FORTALECIMENTO NO
CONTROLE EXTERNO

Relatério técnico apresentado pela mestre Glaucia Renata de
Sousa ao Mestrado Profissional em Administragdo PUblica em
Rede, sob orientagdio da docente Dra. Maria Carolina Carvalho
Motta, como parte dos requisitos para obtencdo do titulo de
Mestre em Administragéo Publica.
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RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

RESUMO

O presente Relatério Técnico apresenta o
Produto Técnico-Tecnologico, no formato de
um Guia, concebido como instrumento
técnico-orientador voltado ao
aprimoramento dos modelos de prestacdo
de contas no @mbito do controle externo
brasileiro. O trabalho parte do diagnoéstico
de que, embora as etapas de prestacdo de
contas, auditoria e julgamento estejam
formalmente estruturadas no ordenamento
juridico, nem sempre operam de forma
integrada, o que pode comprometer a
efetividade da accountability.

Fundamentado nas dimensoées do ciclo da
accountability propostas por Andreas
Schedler (informacdo, justificac@o e sangéo)
e nas contribuicées de Guillermo O’'Donnell
sobre accountability horizontal, o Guia adota

abordagem sistémica para analisar a
prestacdo de contas como arranjo
institucional integrado. A metodologia

utilizada baseou-se em pesquisa qualitativa,
de natureza descritivo-analitica, com
andlise normativa e comparativa do modelo
de prestagcdo de contas do Tribunal de
Contas do Estado de Goids (TCE-GO) em
relacdo a referenciais nacionais e
internacionais, especialmente as praticas
consolidadas no ambito do Tribunal de
Contas da Unido (TCU).

O diagnéstico evidenciou avancos
normativos no modelo estadual, mas
também fragilidades relacionadas @&
integracdo entre as etapas do processo, &
centralidade da auditoria no julgamento, &
seletividade baseada em materialidade e
risco e @ dimensdo comunicacional da
prestacdo de contas. Em resposta a esse
cendrio, propde-se o Guia com uma
estrutura analitica organizada em trés niveis:
fundamentagdo conceitual e normativa;
andlise das etapas operacionais (prestacéo
de contas, auditoria e julgamento); e
integracdo  sistémica, culminando na
apresentacdo de matriz analitica e
questiondrio de diagnéstico institucional.

O produto possui carater orientativo e ndo
prescritivo,  destinando-se a  apoiar
processos de reflexdo, autoavaliacGo e
aprimoramento institucional nos Tribunais
de Contas. Ao sistematizar conceitos,
critérios e mecanismos de integracdo, o
Guia busca contribuir para a superacdo de
abordagens predominantemente
procedimentais e para o fortalecimento da
prestacGo de contas como sistema
integrado de accountability, capaz de
produzir informacoes relevantes, subsidiar
decisées fundamentadas e promover

responsabilizagdo efetiva na gestdo publica.
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CONTEXTO DE APLICAGAO DA PROPOSTA

As  transformacbes recentes na
administracdo publica tém ampliado a
centralidade da prestacdo de contas nos
sistemas de governanca (Castro; Silva, 2017).
A crescente demanda por transparéncia,
responsabilizacao e efetividade impds novos
desafios aos modelos tradicionais de
controle, exigindo que a prestacdo de
contas seja capaz de fornecer informagdes
relevantes, compreensiveis e Uteis para a
avaliagdo da gestdo pablica (Brasil, 2014).

A literatura especializada aponta que a
prevaléncia de modelos excessivamente
formais e procedimentais limita a
capacidade da prestacdo de contas de
cumprir sua funcdo de accountability
(Fernandes, 2016). Em resposta a esse
diagnéstico, observa-se a ampliacdo do

papel  das Entidades  Fiscalizadoras
Superiores, que passaram a incorporar
abordagens voltadas & avaliagdo de

governanga, desempenho e resultados, bem
como a integracdo entre transparéncia,
auditoria e julgamento.

Diretrizes internacionais e experiéncias
nacionais convergem no sentido de
estruturar sistemas de prestacdo de contas
de forma integrada e orientada por critérios
de materialidade, risco e impacto, e capazes
de produzir informacées relevantes para
diferentes puablicos. Destaca-se aqui o
movimento de revisdo, realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido, do modelo de
prestacdo de contas, com a incorporacéo
de auditorias financeiras integradas,
abordagens seletivas e maior énfase em
governanga e transparéncia, sinalizando a
superaco de modelos estritamente
procedimentais (Brasil, 2014; 2020; 2022).

Todavia, no @mbito subnacional, ainda se
identificam  desafios  relacionados &
consolidacdo dessa abordagem ampliada,
especialmente no que se refere @ sua
fungdo estratégica e comunicacional. Assim,
a prestacdo de contas ainda &
frequentemente concebida como processo
administrativo voltado ao julgamento formal
das contas (Moraes; Oliveira, 2024). E nesse
ambiente institucional que se insere o
presente  Produto  Técnico-Tecnologico,
concebido como instrumento de apoio @
reflexdo e ao aprimoramento dos modelos
de prestacdo de contas no controle externo.

Transparéncia

b ] -
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O presente estudo também se alinha &
Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel, especialmente ao Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 16 — Paz,
Justica e Instituicées Eficazes, que enfatiza a
necessidade de construcdo de instituicées
publicas eficazes, responsaveis e
transparentes. Destaca-se a aderéncia das
metas 16.6 e 1610, na medida em que a
proposta contribui para o fortalecimento dos
mecanismos de prestacdo de contas, da
transparéncia e da producdo de
informacoes relevantes para a sociedade. .

PUBLICO-ALVO
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De forma complementar, o estudo dialoga
com o ODS 17 - Parcerias e Meios de
Implementacdo, ao incorporar referenciais
nacionais e internacionais e ao incentivar o
uso de dados de qualidade para subsidiar a
tomada de decisdo. Nesse contexto, o Guia
reforca o papel do controle externo como
instrumento de  aprimoramento  da
governanga publica, favorecendo a adogdo
de praticas institucionais orientadas &
accountability e a geracdo de valor publico.

Destina-se, sobretudo, @s instituicoes de controle externo, especialmente aos Tribunais de
Contas estaduais e municipais e as entidades representativas e de cooperacdo do sistema
de controle externo, bem como aos orgdos de controle interno, gestores publicos,
profissionais, pesquisadores e estudantes interessados nos temas da governanca publica,

accountability e controle externo.
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DESCRICAO DA SITUAGAO

PROBLEMA

Estudos recentes no campo do controle
externo tém evidenciado desafios
relacionados a efetividade da prestacao de
contas enquanto instrumento de apoio ao
julgamento das contas publicas. Pesquisas
de alcance internacional indicam que, em
distintos  contextos institucionais, a
prestacdo de contas nem sempre cumpre
de forma satisfatéria sua fungdo de
subsidiar decisées qualificadas, seja em
razdo de limitagées na qualidade e na
tempestividade das informacdes
apresentadas, seja pela utilizacdo restrita
dos produtos gerados no processo decisorio
(santo; Alegre; Sousa, 2023).

Andlises empiricas realizadas em Tribunais
de Contas de paises em desenvolvimento
apontam, ainda, dificuldades na
consolidacdo dos sistemas de prestacdo de
contas, caracterizadas por oscilagées na
qualidade informacional e por fragilidades
na articulac@o entre as etapas de prestacdo
de contas, auditoria e julgamento. Esses
achados reforcam a compreensao de que a
existéncia de normas e procedimentos
formais, embora necessaria, ndo é suficiente
para assegurar a  efetividade da
accountability, exigindo-se sistemas
capazes de produzir informagdes relevantes,
Gteis e efetivamente incorporadas ao
processo de responsabilizacdo.
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Em escala  global, diagnésticos
comparativos sobre ecossistemas de
fiscalizacGo puablica também tém revelado
limitacées na resposta institucional as
constatacoes de auditoria. Ainda que
relatérios sejam produzidos e divulgados, a
auséncia de encadeamento consistente
entre achados, decisbes e consequéncias
praticas compromete a utilidade do
processo de prestagcdo de contas como
instrumento de controle e accountability.
Tais evidéncias sugerem que o principal
desafio ndo se restringe @ produgdo da
infformacdo, mas @ sua apropriacdo
qualificada no processo de julgamento das
contas puablicas (Ramkumar; Schouten,
2020).

No contexto brasileiro, iniciativas
institucionais recentes buscaram enfrentar
essas limitagdées por meio da reformulagao
dos modelos de prestacdo de contas, com
destaque para a adocdo de abordagens
seletivas e baseadas em risco, orientadas
por critérios de relevancia, materialidade e
impacto. Essas iniciativas visam concentrar
os esfor¢cos de auditoria e julgamento em
situagcbes com maior potencial de risco a
gestdo publica, sinalizando uma transicdo
em direc@o a modelos mais estratégicos e
orientados a efetividade da accountability
(Brasil, 2014; 2020; 2022).

130

y o 4

Apesar desses avancos, permanece a
necessidade de avaliar em que medida os
modelos de prestagdo de contas,
especialmente no d@mbito subnacional, tém
sido capazes de subsidiar, de forma
consistente e integrada, o julgamento das
contas pdblicas. Observa-se, nesse contexto,
a importancia de examinar se as
reformulacées normativas e técnicas
promovidas pelos Tribunais de Contas
resultaram em modelos efetivamente
alinhados ds concepgoes contempordneas
de accountability e das boas prdaticas
nacionais e internacionais.

No caso do Tribunal de Contas do Estado
de Goids, que promoveu alteracées
relevantes em seu modelo de prestagdo de
contas a partir da Resolugdo Normativa n°
5/2018, identificava-se a auséncia de
andlises sistemdaticas voltadas a avaliagao
da aderéncia de sua arquitetura normativa
e técnica aos referenciais contemporéaneos
de accountability. Essa lacuna analitica
limita a compreensGo do potencial do
modelo estadual como instrumento de
apoio ao julgamento das contas e de
fortalecimento da responsabilizagdo na
gestdo publica.

Diante desse cendrio, configura-se como
situac@o-problema a necessidade de
analisar o modelo de prestacdo de contas
adotado pelo TCE-GO, examinando em que
medida suas normas, procedimentos e
instrumentos contribuem para a efetividade
do julgamento das contas publicas e para a
consolidacdo da prestac@o de contas como
um sistema integrado de informacdo,
justificacdo e responsabilizagdo.
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OBJETIVOS DA PROPOSTA

A presente proposta tem por objetivo
oferecer subsidios técnicos e analiticos para
que instituicées de controle externo, érgdos
de controle interno e gestores publicos
possam refletir sobre os modelos de
prestac@o de contas adotados, @ luz de
referenciais tedricos e normativos
consolidados e de experiéncias institucionais
observadas no @mbito das Cortes de Contas
brasileiras. Busca-se, assim, contribuir para
a evolucdo dos modelos de prestacdo de
contas no controle externo, favorecendo a
adocdo de praticas dalinhadas a uma
concepcdo ampliada de accountability.

Trata-se, portanto, de um instrumento
técnico-orientador, fundamentado em boas
praticas nacionais e internacionais e
estruturado a partir das dimensées do ciclo
da accountability, concebido para apoiar
processos de andlise, reflexdo e
aprimoramento institucional. © Guia pode
ser compreendido como um instrumento de
transicdo, voltado & superacdo de modelos
predominantemente procedimentais em
direcGo a uma abordagem sistémica de
accountability no controle externo.
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DIAGNOSTICO E ANALISE

O diagnoéstico apresentado nesta secdo
decorre da andlise normativa do modelo de
prestacdo de contas adotado pelo Tribunal
de Contas do Estado de Goias (TCE-GO),
realizada no ambito da dissertacdo que
fundamenta  este  produto  técnico-
tecnoldgico. Trata-se de andlise qualitativa,
de natureza descritivo-analitica, orientada
pelos referenciais contempordneos de
accountability e pela observacdo das
etapas de prestacdo de contas, auditoria e
julgamento.

Os resultados da pesquisa indicam que o
modelo de prestacdo de contas do TCE-GO
encontra-se formalmente estruturado, com
definicdo normativa das modalidades e dos
requisitos formais aplicaveis. A Resolucdo
Normativa n° 5/2018 representa avango
institucional relevante, ao superar a
concepcdo da prestacdo de contas como
ato meramente formal e ao estabelecer
exigéncias minimas quanto & organizacdo e
a qualidade das informacoes apresentadas.

NGo obstante esses
avangos, a estrutura vigente
revela a predomin@ncia de
uma légica procedimental,
centrada no cumprimento de
requisitos formais e na
observancia de prazos legais,
com baixo grau (ol
integracdo sistémica entre as
etapas do processo. Essa
configuracao impacta
diretamente a logica da
prestacdo de contas, o papel
atribuido & auditoria, a
funcdo do julgamento e o
potencial de efetivacdo da
accountability.
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No que se refere @ etapa de prestacéo de
contas, observa-se que sua concepc¢do
permanece orientada prioritariamente &
formalizacdo do processo para fins de
julgamento, sem diretrizes explicitas que
incentivem a apresentacdo de resultados, a
andlise de desempenho ou a demonstracdo
da gerac¢do de valor pablico. Embora sejam

exigidas informacoes financeiras e nd&o
financeiras, a énfase recai
predominantemente sobre aspectos

contabeis, com menor atencdo ds decisées
estratégicas, aos riscos, a governanca e ds
perspectivas futuras da gestao.

Adicionalmente, a normativa apresenta
estimulos limitados & transparéncia e a
accountability social e institucional. O
destinatario central das informagdes
permanece sendo o proprio Tribunal, com
exigéncia de publicacdo restrita ao Relatorio
de Gest@o. O modelo de relatério adotado
mantém caracteristicas tradicionais, com
aplicacao diferenciada entre administracao
direta, autarquias, fundacdes, fundos e
empresas estatais, estas Udltimas sem
alinhamento com a exigéncia da Lei n°
13.303/2016. A transparéncia ndo & tratada
como elemento estruturante das hipoteses
de omissdo ou desconformidade na
prestacdo de contas.

De modo geral, o modelo do TCE-GO
aproxima-se mais de uma loégica
informacional ampliada do que de uma
abordagem orientada & integracdo entre
estratégia, desempenho e perspectivas
futuras. Essa configuracdo limita a dimensdo
de answerability da prestacdo de contas,
compreendida como  informagdo e
justificacGo, e reduz seu potencial
comunicacional perante os o6rgdos de
controle e a sociedade.
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Na etapa de auditoria, o diagnéstico
evidencia fragilidades relevantes. A auditoria
de contas exigida dos érgdos de controle
interno ndo possui definicdo clara quanto a
sua natureza, modalidade ou referencial
técnico, o que enfraquece sua funcdo de
asseguracdo no modelo do TCE-GO. A
auditoria assume papel
predominantemente instrumental, voltado a
producdo de relatério ou certificado como
peca formal do processo, sem se configurar
explicitamente como certificagdo das
demonstragoes contdbeis e da
conformidade dos atos de gestdo.

Além disso, exige-se dos orgdos de controle

interno  a apresentacdo de sintese de
impropriedades e irregularidades, sem que
sejam estabelecidos elementos minimos
suficientes a responsabilizac@o
administrativa. A normativa ndo prevé a
publicacdo dos relatérios de auditoria, o que
limita a transparéncia ativa dessa etapa.
Embora haja previsGo de emissdo de
relatério pelo controle interno, ndo se
observam mecanismos normativos que
promovam coordenagdo ou atuacdo
integrada entre auditoria, Tribunal e demais
etapas do processo.

Verifica-se, ainda, a auséncia de
vinculagdo  normativa  explicita  entre
auditorig, julgamento das contas e parecer
prévio sobre as contas do Governador, o que
contribui para a fragmentacdo entre
auditoria, julgamento e contas de governo. O
modelo mantém-se centrado no processo
individual de contas, sem explicitar légica de
consolidacGo ou integracdo sistémica,
resultando em aproveitamento limitado das
informag¢des produzidas ao longo do
processo.
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No ambito do julgamento das contas,
constatou-se que a auditoria ndo possui
centralidade deciséria claramente definida
na normativa. Ndo ha definicdo explicita
sobre o método de utilizagcdo dos produtos
de auditoria como insumos técnicos
estruturantes do julgamento, nem
transparéncia quanto @ base técnica que
fundamenta as decisées. Ademais, embora
o Regimento Interno contenha diretriz
genérica de racionalizagdo, o TCE-GO
mantém a formalizacdGo universal das
contas, sem operacionalizar critérios de
seletividade baseados em materialidade e
risco.

De forma transversal, a matriz comparativa
evidenciou a auséncia de mecanismos
sistematizados que promovam o
encadeamento légico entre prestagdo de
contas, auditoria e julgamento, dificultando
a compreensdo do julgamento como etapa
conclusiva de um ciclo de accountability.

Em sintese, o diagnodstico revela que,
embora o TCE-GO disponha de arcaboucgo
normativo e procedimental consolidado
para a condugdo da prestagdo de contas,
persistem fragilidades relacionadas a
integracdo, racionalizacdo e finalidade
estratégica do processo. Tais limitacdes
comprometem o potencial da prestacdo de
contas como instrumento efetivo de
accountability e reforcam a necessidade de
um instrumento orientativo que sistematize
as etapas, dimensdes e inter-relacdes do
modelo de prestacdo de contas, capaz de
apoiar a reflexdo, a sua compreensdo
sistémica e o aprimoramento institucional.
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QO Transparcecia

Auditoria

~ Julgemento

Guia de
Prestacao de

PROPOSTA DE INTERVENGAO

E com satisfacdo que apresentamos a proposta de intervencdo que consiste na elaboracdo
do Guia para Fortalecimento da Prestacdo de Contas no Controle Externo, com o objetivo de
sistematizar e tornar inteligivel o modelo de prestacdo de contas adotado nos Tribunais de
Contas, @ luz dos referenciais contempordneos de accountability e das boas praticas
nacionais e internacionais.

O Guia foi desenvolvido como instrumento técnico-orientador, de natureza descritivo-
analitica, destinado a apoiar processos de andlise, reflexdo e aprimoramento institucional
dos modelos de prestacdo de contas. NGo se configura como instrumento normativo,
prescritivo ou vinculante, tampouco se propde a formular recomendacdes institucionais
especificas as Cortes de Contas, respeitando a autonomia decisdria e organizacional dessas
instituicoes.
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A proposta apresenta inovacdo metodolégica ao sistematizar a prestacdo de contas como
sistema integrado de accountability, estruturando critérios analiticos proprios (normativos,
metodolégicos, informacionais, institucionais e temporais) e oferecendo instrumento
operacional de diagnéstico institucional. Trata-se de abordagem que ultrapassa a descricéo
normativa e introduz ferramenta estruturada de autoavaliacdo aplicavel as Cortes de
Contas.

A estrutura do Guia organiza-se a partir das dimensoées do ciclo da accountability proposto
por Schedler (informacdo, justificacdo e sancgdo) articuladas as contribuicées de O'Donnell
sobre accountability horizontal e ao papel das instituicoes mandated. Essas dimensdes sdo
operacionalizadas por meio das trés etapas centrais do processo de prestacdo de contas no
controle externo: (ifprestagdo de contas, (ii) auditoria e (iii) juilgamento. Para cada etapa, o
Guia explicita objetivos, fungdes, produtos informacionais, fluxos institucionais e pontos
criticos, permitindo uma compreensao integrada do modelo.

Como estratégia de intervengdo, o Guia adota abordagem comparativa e analitica,
incorporando referenciais normativos e prdaticas institucionais consolidadas no ambito do
controle externo brasileiro, com destaque para experiéncias que evidenciam maior
integracao entre informagdo, auditoria e julgamento. Essa abordagem possibilita identificar
convergéncias, lacunas e oportunidades de aprimoramento, sem estabelecer juizos
prescritivos ou hierarquizagcdo de modelos institucionais.

A proposta de intervencdo tem como publico prioritario instituicdes de controle externo,
orgdos de controle interno e gestores pulblicos, bemn como entidades representativas do
sistema de controle externo e profissionais que atuam nas dareas de governanca e
accountability. O Guia pode ser utilizado como instrumento de apoio @ capacitacdo técnicaq,
a andlise comparativa de modelos de prestacdo de contas e a reflexdo institucional sobre a
efetividade do controle externo.

Ao final, espera-se que a intervengdo contribua para ampliar a clareza conceitual sobre a
prestacdo de contas, fortalecer sua compreensdo como instrumento estratégico de
accountability e estimular processos institucionais de aprimoramento continuo, em especial
no contexto do controle externo brasileiro.

Por fim, registro meus agradecimentos a todos que contribuiram, direta ou indiretamente,
para a elaboracdo deste Guia. Agradeco especialmente aos familiares, pelo apoio e
compreensdo ao longo do percurso académico, bem como aos amigos e colegas de
trabalho, pelas contribuigdes para a concretizacdo deste trabalho.

Esperamos que este Guia contribua de forma efetiva para o fortalecimento das discussoes
sobre a integracdo, racionalizacdo e efetividade dos processos de prestacéo de contas no
setor publico, em favor de uma governangca mais transparente, responsdavel e orientada ao
interesse puablico.
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ESTRUTURA DO GUIA

O Guia para Fortalecimento da Prestag@o de Contas no Controle Externo foi concebido
como instrumento técnico de apoio ao aprimoramento institucional dos modelos de
prestacdo de contas no admbito dos Tribunais de Contas. Parte-se do diagnéstico de que,
embora as etapas de prestacdo de contas, auditoria e julgamento estejam formalmente
estruturadas no ordenamento juridico brasileiro, nem sempre operam de forma integrada, o
que pode comprometer a efetividade da accountability.

Nesse contexto, o Guia organiza-se como proposta analitica e metodolégica para
compreensdo e fortalecimento da prestacdo de contas como sistema integrado. Sua
estrutura desenvolve-se em trés niveis progressivos:
¢ 1. Fundamentacdo conceitual e normativa;

e 2. Andlise das etapas operacionais do ciclo;
e 3. Integracdo sistémica e instrumento de diagnaostico institucional.

Capitulo 1 - Prestagéio de Contas como Sistema de Accountability

Este capitulo estabelece o marco conceitual do Guia, apresentando a prestac¢do de contas
como sistema integrado de accountability. SGo discutidas as contribuicoes de Andreas
Schedler (informagdo, justificagdo e sancdo) e de Guillermo O'Donnell (accountability
horizontal), bem como sua aplicag@o ao contexto do controle externo brasileiro. O objetivo &
oferecer base tedrica e normativa para a compreensdo das etapas subsequentes como
partes interdependentes de um mesmo arranjo institucional.

Capitulos 2, 3 e 4 - As Etapas do Processo

Os trés capitulos seguintes examinam, de forma analitica e estruturada, as etapas
operacionais do ciclo da accountability (prestag@o de contas, auditoria e julgamento)
compreendidas como dimensdes interdependentes de um mesmo sistema institucional.

Ao longo desses capitulos, sGo apresentados exemplos de boas praticas com finalidade
analitica e orientadora, sem carater prescritivo. Tais exemplos tém como obijetivo ilustrar
como determinados arranjos normativos e metodoloégicos podem contribuir para a
integracdo sistémica do processo de prestacdo de contas, preservando-se, contudo, a
autonomia institucional e a diversidade de modelos adotados pelas Cortes de Contas.

Capitulo 2 — A Etapa de Prestacdo de Contas

Analisa a produgdo da informacdo, sua concepcdo normativa, finalidade, destinatarios e
conte(do, enfatizando a dimenséo da informacdo (answerability).

Capitulo 3 — A Etapa de Auditoria

Examina a qualificagdo técnica da informag¢do por meio da auditoria, abordando
modalidades, certificagdo, tratamento de irregularidades e integragdo institucional.

Capitulo 4 — A Etapa de Julgamento das Contas

Discute a formacdo do juizo institucional e a responsabilizacdo, destacando o
embasamento técnico, os critérios de materialidade e a fun¢cdo pedagdgica das decisdes.
Esses capitulos permitem compreender cada etapa isoladamente, sem perder de vista sua
interdependéncia.
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Capitulo 5 - Integragéo Sistémica do Processo de Prestagéio de Contas

Este capitulo constitui o eixo articulador do Guia. A partir das andlises anteriores, promove
leitura transversal das etapas, examinando:
. integracd@o normativa;
. integracdo metodologica;
. integracao informacional;
. integracdo institucional;
. integracao vertical;
. integracdo temporal;
. retroalimentacdao e aprendizado institucional.

NOODMWN <

O capitulo consolida a tese central do Guia: a efetividade da accountability depende da
coeréncia e articulagdo entre as etapas do processo.

Capitulo 6 — Matriz Analitica e Questiondrio para Diagnéstico dos Modelos de Prestagéo de
Contas

O capitulo final apresenta o instrumento aplicado da proposta. A Matriz Analitica e o
Questionario de Diagnéstico traduzem os conceitos desenvolvidos ao longo do Guia em
ferramenta pratica de autoavaliacdo institucional.

Seu objetivo & permitir que Tribunais de Contas:

» identifiquem lacunas estruturais;

e avaliem o grau de integracdo sistémica;

« subsidiem processos de aprimoramento hormativo e metodolégico.

Este capitulo representa a materializacGo operacional da proposta de intervengdo.
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CAPITULO1
PRESTAGAO DE CONTAS COMO SISTEMA DE
ACCOUNTABILITY

A prestacdo de contas constitui um dos pilares centrais da governanca publica e do
controle externo, assumindo papel estratégico na promocdo da transparéncia, da
responsabilizacdo e da legitimidade da atuacdo estatal. No contexto contemporaneo,
marcado por crescente complexidade das politicas pablicas e por maior exigéncia social
quanto ao uso dos recursos publicos, a prestacdo de contas ndo pode ser compreendida
apenas como procedimento formal voltado ao cumprimento de exigéncias legais, mas como
arranjo institucional estruturante da accountability no setor publico.

A literatura especializada aponta que a efetividade da accountability depende da existéncia
de sistemas capazes de produzir informacdées relevantes, permitir a justificacéo dos atos de
gestdo e viabilizar mecanismos de responsabilizacdo. Nesse sentido, a prestacdo de contas
deve ser analisada como um sistema integrado, no qual normas, praticas institucionais,
produtos informacionais e decisées se articulam ao longo de um ciclo continuo de controle.

A concepc¢do adotada neste Guia fundamenta-se no ciclo da accountability proposto por
Andreas Schedler, segundo o qual a accountability se estrutura em trés dimensoes
interdependentes: informacao, justificagcdo e sangdo. A dimensao informacional refere-se a
obrigacdo de prestar contas, disponibilizando dados e informacdes sobre a atuacao
governamental; a dimensdo da justificagdo envolve a explicagdo e a defesa das decisées
adotadas; e a dimensdo da sangdo diz respeito & capacidade institucional de responsabilizar
agentes publicos quando identificadas irregularidades ou desvios.

Essa abordagem & complementada pelas contribuicées de Guillermo O’Donnell, que
enfatiza o papel da accountability horizontal, exercida por instituicoes estatais dotadas de
mandato legal para fiscalizar, investigar e sancionar outros 6rgdos e agentes pablicos. Nesse
arranjo, os Tribunais de Contas, em decorréncia do estabelecido nos artigos 70, 71, 74 e 75 da
Constituicdo Federal de 1988, ocupam posicdo central como instituicbes mandated,
responsdveis por articular informacdo, auditoria e julgamento no @mbito do controle externo.
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Figura 1 - Sistema de Accountability no Controle Externo

Informagao Prestacao
e Justificacao de Contas

Responsabilizagao

Auditoria e Sancio

Julgamento

Justificagdo e
Responsabilizagao

Fonte: Elaborado pela autora com base em Schedler (1999); O'donell (1998, 2007); € no modelo de prestagdo de
contas do TCU.

Sob essa perspectiva, a prestacdo de contas ndo se resume ao ato formal de
encaminhamento de informacdes ao o6rgdo de controle, mas compreende um processo
estruturado em etapas inter-relacionadas, no qual a produc@o da informacdo, sua
verificag@o por meio da auditoria e sua utilizagdo no julgamento das contas devem ocorrer
de forma coerente e integrada. A fragmentacdo entre essas etapas compromete a
efetividade do sistema, reduzindo a capacidade de o controle externo cumprir sua fungéo
constitucional de forma plena.

Ao compreender a prestacdo de contas como sistema de accountability, desloca-se o foco
exclusivo do cumprimento de ritos formais para a qualidade, utilidade e inteligibilidade das
informacdes, bem como para sua efetiva incorporac@o nos processos decisorios. Essa
abordagem amplia a fungdo da prestacdo de contas, que passa a desempenhar papel
comunicacional, estratégico e institucional, contribuindo para a transparéncia, o controle
social e o fortalecimento da confianca entre érgdos de controle e sociedade.

Nesse sentido, os Tribunais de Contas sdo chamados a atuar ndo apenas como instancia
de julgamento, mas como articulador sistémico entre informacdo, auditoria e
responsabilizacdo. A efetividade da prestacdo de contas decorre, portanto, menos da
existéncia isolada de normas e mais da capacidade institucional de integrar essas
dimensdes em um modelo coerente e orientado a accountability.
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Este Guia adota essa concepcdo ampliada como referencial analitico, orientando a leitura
das etapas de prestacdo de contas, auditoria e julgamento como componentes de um Unico
sistema. Ao longo dos capitulos seguintes, cada etapa sera examinada de forma especificq,
sem perder de vista sua insercdo no ciclo da accountability e sua contribuicdo para a
efetividade do controle externo e da governanca publica.

CAPITULO 2 )
A ETAPA DE PRESTAGAO DE CONTAS

A etapa de prestacdo de contas constitui o ponto de partida do sistema de accountability,
sendo responsdvel pela produgdo e disponibilizagcdo das informagdes que subsidiam as
etapas subsequentes de auditoria e julgamento. Nessa fase, os gestores publicos ndo
apenas informam, mas também justificam as decisbes adotadas no exercicio da gestdo,
explicitando como os recursos puablicos foram utilizados e quais resultados foram
alcancados.

Do ponto de vista da accountability, a finalidade central da prestacdo de contas é tornar a
atuagdo governamental conhecida, compreensivel e passivel de avaliagdo, tanto pelos
orgaos de controle quanto pela sociedade e demais partes interessadas. Para além do
atendimento a exigéncias legais, essa etapa assume cardater estratégico ao permitir que os
responsaveis pela gestdo explicitem decisdes, prioridades, restri¢cdes, resultados alcangados
e desdfios enfrentados ao longo do exercicio.

Prestar contas constitui obrigacdo imposta a qualquer pessoa fisica ou juridica, pablica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre recursos publicos (Brasil, 1988).
Trata-se, portanto, de um principio de aplica¢do universal, segundo o qual todos aqueles que
exercem responsabilidades sobre recursos publicos devem prestar contas de seus atos.

Essa prestacdo de contas, por sua natureza, ndo deve ser direcionada exclusivamente aos
orgdos de controle. Em uma concepcdo ampliada, seus destinatarios incluem também os
gestores pulblicos, os o6rgdos de governo e a sociedade em geral. A ampliagdo dos
destinatarios contribui para fortalecer a transparéncia institucional e o controle social,
ampliando a legitimidade das decisées decorrentes do julgamento das contas.

Nesse contexto, accountability e transparéncia configuram-se como elementos
fundamentais da governang¢a publica. Nos termos da ISSAI 20, a transparéncia, quando
aplicada de forma efetiva, pode reduzir a corrupgdo, melhorar a governanca e promover a
accountability (INTOSAI, 2010). Em consonancia, o Referencial Basico de Governanca do
Tribunal de Contas da Unido destaca que modelos de governanca que incorporam
mecanismos de accountability baseados na transparéncia contribuem para a geragdo de
resultados de interesse da sociedade (Brasil, 2020).

Nessa linha, a accountability demanda a disponibilidade de informacdes que permitam aos
interessados avaliar se os recursos puUblicos sdo aplicados de acordo com as leis e
regulamentos, se 0s programas governamentais cumprem seus objetivos e se os servicos
s@o prestados de forma eficiente, econémica e efetiva (GAO, 2003), finalidade que deve ser
atingida, primordialmente, na etapa de prestacéo de contas.
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A experiéncia normativa do Tribunal de Contas da Unido ilustra, de forma concretq, essa
concepcdo ampliada da prestacdo de contas, conforme apresentado a seguir.

BOX 1 - Exemplo de Boa Prética: Prestagéo de Contas como Divulgacgéo e Publicagéo

No modelo adotado pelo Tribunal de Contas da UniGo, a prestac@o de contas & definida
como instrumento de gestdo publica, por meio do qual os administradores e, quando
aplicavel, os responsaveis pela governanca e pelos atos de gestdo apresentam e divulgam
informacdées e andlises quantitativas e qualitativas sobre os resultados da gestéo
orcamentdria, financeira, operacional e patrimonial do exercicio. Essa concepgdo amplia o
entendimento tradicional da prestacéo de contas ao explicitar que ela ndo se limita a
remessa formal de documentos, mas envolve a produgdo, a organizacdo e a divulgacao
ativa de informagodes, com vistas simultaneamente ao controle social e ao controle
institucional.

A normativa federal explicita que a prestagdo de contas tem como finalidade demonstrar,
de forma clara e objetiva, a boa e regular aplicagéo dos recursos publicos, atendendo das
necessidades informacionais de multiplos publicos, incluindo cidaddos e seus
representantes, usudrios de servicos publicos, provedores de recursos, orgdos do Poder
Legislativo e instancias de controle. Essa multiplicidade de destinatarios evidencia o carater
multifuncional e comunicacional da prestagcdo de contas, orientada a transparéncia, a
responsabilizagdo e & tomada de decisdo.

De forma mais especifica, a disciplina adotada pelo TCU atribui & prestagdo de contas
fungdes que extrapolam o julgamento formal das contas, ao prever que as informagdoes
divulgadas devem:

¢ incentivar e viabilizar o controle social sobre a execugd@o do orgamento e a prote¢éo do
patriménio publico;

e subsidiar o sistema de controle interno na avaliacdo do cumprimento de metas, da
execucdo de programas governamentais e da legalidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade da gestao;

e apoiar a fung@o de supervisdo ministerial, fornecendo informagées para orientacdo,
coordenacdo e prestagdo de contas do Presidente da Republica;

¢ contribuir para o acompanhamento e a fiscalizacdo orcamentaria pelo Poder Legislativo;

* viabilizar o julgamento das contas pelo Tribunal de Contas da UniGo, nos termos
constitucionais e legais.

Outro aspecto relevante do modelo federal € a definicao clara dos meios, momentos e
condicées de divulgagao das informacdes. A prestagcdo de contas deve ocorrer tanto ao
longo do exercicio financeiro, por meio da divulgagdo continua de informacées relevantes,
quanto apoés o encerramento do exercicio, mediante a publicagGo das demonstragdes
contdbeis e do relatério de gestdo. Essas informagdées e documentos devem ser
disponibilizados nos sitios oficiais das Unidades Prestadoras de Contas, em secdo especifica
intitulada “Transparéncia e prestacao de contas”, observados os requisitos da Lei de Acesso
a Informacao.

A normativa estabelece ainda critérios objetivos de periodicidade e atualizagao,
distinguindo informagées que devem ser atualizadas de forma trimestral ou sempre que
houver mudancas relevantes, daquelas que devem ser divulgadas em tempo real ou no
momento da ocorréncia dos eventos. Ao disciplinar esses aspectos, o modelo do TCU reforga
a prestacdo de contas como processo continuo, € ndo como ato pontual.

Ao ampliar o acesso @ informacdo, esse modelo cria condigoes institucionais favoraveis ao
desenvolvimento da accountability social e possibilita que atores sociais exercam controle
continuo sobre a atuagdo governamental para além do momento eleitoral.
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O cumprimento das obrigagdes de transparéncia e divulgacdo das prestacoes de contas
possui natureza vinculante, de modo que a ndo publicagdo injustificada das informacoées e
documentos exigidos caracteriza omissdo no dever de prestar contas. Ao vincular a
regularidade das contas & qualidade, @ completude e & tempestividade das informagées
divulgadas, o modelo do TCU reforca a centralidade da dimensdo informacional
(answerability) da accountability.

Ao adotar a prestac@o de contas como etapa estruturante do sistema de accountability,
reforca-se a compreensdo de que a efetividade do controle externo, interno ou social
comeca na qualidade da informacao produzida. A prestacdo de contas amplia, assim, o
poder da informacao disponivel a sociedade, fortalecendo os mecanismos democraticos de
controle e responsabilizacdo.

No que se refere ao contetGdo das prestagées de contas, Silva (2017) destaca que o conceito
de “contas” ndo se restringe aos demonstrativos contabeis, mas abrange um conjunto de
informacoes capazes de permitir a avaliagdo da legalidade, eficiéncia, eficacia e
economicidade da gestdo puablica. Esse conjunto inclui relatérios de gestdo, indicadores de
desempenho e outros documentos relevantes. Nesse sentido, prestar contas significa
fornecer informagdes sobre aquilo pelo qual se é responsavel, inclusive quanto aos valores
envolvidos.

BOX 2 - Exemplo de Boa Pratica: Informagdes Financeiras e N&o Financeiras na Prestagéo
de Contas

A normativa do Tribunal de Contas da UniGo adota uma concepga@o ampliada e integrada
das informagoes que compoem a prestacdo de contas, ao estabelecer que as contas devem
expressar, de forma clara e objetiva, ndo apenas a exatiddo dos demonstrativos contabeis,
mas também a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo, em
consondancia com o disposto no art. 70 da ConstituicGo Federal.

Nesse modelo, a prestacdo de contas &€ composta por um conjunto estruturado de
informacoes financeiras e ndo financeiras, concebidas para permitir avaliagdo substantiva
da atuag@o governamental. Entre as informagées exigidas, destacam-se aquelas
relacionadas a objetivos, metas e indicadores de desempenho, bem como aos resultados
alcancados no exercicio, com explicitagdo de sua vinculagdo a estratégia institucional, &
missdo organizacional e, quando aplicavel, ao Plano Plurianual e a outros instrumentos de
planejamento governamental.

A disciplina adotada pelo TCU também explicita a necessidade de divulgacdo de
informacdes relativas a geragdo de valor publico, compreendida em termos de produtos e
resultados entregues a sociedade, bem como & capacidade de continuidade da atuagdo
institucional em exercicios futuros. Essa exigéncia refor¢a o deslocamento do foco exclusivo
da conformidade formal para uma abordagem orientada a resultados e impactos.

Integram ainda a prestacdo de contas informagodes sobre agées de supervis@o, controle e
correi¢cdo, estrutura organizacional, competéncias institucionais, programas, projetos, agoées,
obras e atividades, repasses e transferéncias de recursos, execucdo orcamentaria e
financeira detalhada, licitacdes, contratos, remuneracao de agentes publicos e canais de
atendimento ao cidaddo. Esse conjunto evidencia o carater multifuncional e
informacionalmente denso da prestacéo de contas, voltado a atender diferentes publicos e
finalidades.
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No que se refere as informagées financeiras, a normativa exige a apresentagéo das
demonstracées contabeis acompanhadas de notas explicativas, além de outros
documentos exigidos por normas legais especificas.

Como peca central do modelo, o relatério de gest@o, apresentado na forma de relato
integrado, articula essas informagdes financeiras com elementos ndo financeiros, permitindo
uma visdo integrada da estratégia, da governanca, do desempenho e das perspectivas da
organizagao.

A IN TCU n°® 84/2020 também estabelece principios orientadores para a elaboracdo e
divulgacdo das prestagoes de contas, entre os quais se destacam o foco estratégico e no
cidadao, a conectividade da informacdo, a materialidade, a confiabilidade, a clareza, a
tempestividade e a transparéncia. Esses principios reforcam a compreensdo de que a
prestacdo de contas deve produzir informacdes relevantes, compreensiveis e Gteis para os
processos de transparéncia, responsabilizacdo e tomada de decisao.

No contexto brasileiro, a Lei n° 13.303/2016 ja exigia das empresas publicas e sociedades de
economia mista a divulgagdo anual de relatdrio integrado ou de sustentabilidade. A
exigéncia de apresentacdo de relato integrado amplia significativamente o contelido das
contas para além dos registros financeiros tradicionais, aproximando-se das boas praticas
internacionais de comunicag¢do da accountability.

O relatorio integrado propde a integracdo de informagdes financeiras e ndo financeiras,
articulando estratégia, governanca, desempenho e perspectivas organizacionais, com
énfase na geracdo de valor no curto, médio e longo prazos (IIRC, 2013; 2019). Trata-se de
abordagem que demanda a compreensdo das interdependéncias entre recursos, capitais e
unidades organizacionais, bem como de sua relagéo com o ambiente externo, para explicar
como a organizagdo cria, preserva e constréi valor ao longo do tempo (Maciel, 2015; Zaro,
2015; Maria; D’Angelo; Borgeth, 2022).

Experiéncias internacionais, como o Performance and Accountability Report (PAR) dos
Estados Unidos, ilustram a relevancia da integracdo entre informagdes financeiras e
operacionais em um unico instrumento, permitindo conectar custos, resultados e impactos
das acées governamentais (Brasil, 2014). Estudos empiricos indicam que a adogdo
progressiva do relato integrado contribui para ampliar a transparéncia, a accountability e a
utilidade da informacdao pablica (Pc‘jrl et al, 2020; Mauro et al., 2020; Nicold et al,, 2020), desde
que acompanhada do desenvolvimento do pensamento integrado e da efetiva participag¢ao
das partes interessadas (Garlatti et al.,, 2024).

Para o lIRC as instituicées s6 deixardo de produzir comunicagdes numerosas, desconexas e
estaticas se possibilitado pelo processo de pensamento integrado e pela aplicacdo de
principios como a conectividade da informacdo. O pensamento integrado & a consideracao
efetiva dada por uma organizagdo aos relacionamentos entre suas diversas unidades
operacionais e funcionais e os capitais que a organizagdo usa ou afeta.

O pensamento integrado leva @ tomada de decisdo integrada e agdes que consideram a
criacdo, preservacdo ou erosdo de valor no curto, médio e longo prazo. Quanto mais o
pensamento integrado estiver enraizado nas atividades de uma organizagdo, mais
naturalmente a conectividade das informacées fluira para os relatoérios gerenciais, a andlise
e a tomada de decisdo. Isso também leva a uma melhor integracdo dos sistemas de
informacdo que apoiam os relatérios e as comunicacdes internas e externas, incluindo a
preparacéo do relatério integrado (IIRC, 2021).
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Nesse contexto, a exigéncia de integragdo entre informacgdes financeiras e ndo financeiras
encontra sua principal materializagcdo no relatério de gestdo quando elaborado na forma de
relato integrado.

BOX 3 - Exemplo de Boa Prética: Relatério de Gestdo como Relato Integrado

No modelo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, o relatério de gestao, elaborado na
forma de relato integrado, constitui a peca central da prestacdo de contas das Unidades
Prestadoras de Contas (UPC). A normativa do TCU explicita que esse relatério deve oferecer
uma visd@o clara e concisa de como a estratégia, a governanca, o desempenho e as
perspectivas da organizacdo, inseridos em seu ambiente externo, contribuem para a
geracdao de valor publico no curto, médio e longo prazos.

Essa abordagem refor¢ca que o relatério de gestdo ndo se destina apenas a descricdo de
fatos pretéritos, mas também a justificacGo dos resultados alcancados em relagcdo aos
objetivos estabelecidos, atendendo as necessidades comuns de informacdo de diferentes
publicos — cidaddos, usudrios de servigos publicos, provedores de recursos, 6rgdos de
controle e representantes eleitos — sem se restringir a demandas especificas de grupos
determinados.

A normativa do TCU admite, inclusive, que relatérios anuais de atividades possam cumprir o
papel de relatério de gest@o, desde que elaborados na forma de relato integrado e
contenham todos os elementos de conteddo exigidos, o que evidencia a centralidade do
contetdo e da qualidade da informacdo, e ndo da forma documental em si.

O modelo federal estabelece que o relatorio de gestdo deve ser estruturado a partir de
elementos de conteldo integrados, que permitam compreender a organizagdo de maneira
sistémica. Entre esses elementos, destacam-se:

* Visdo geral organizacional e ambiente externo, contemplando missao, vis@o, estrutura de
governanca, modelo de negécios, cadeia de valor e relagGo com politicas e programas
governamentais;

* Riscos, oportunidades e perspectivas, com andlise dos fatores que afetam a capacidade
de geracgdo de valor e dos desdfios futuros;

* Governanca, estratégia e desempenho, abordando objetivos estratégicos, indicadores,
metas, resultados alcancados e agées de supervis@o, controle e correicao;

* Informacgoes orgamentdrias, financeiras e contabeis, apresentadas de forma integrada as
informagoes de desempenho, incluindo demonstracées resumidas, fatos contabeis
relevantes e referéncias das notas explicativas.

Ao articular informagdes financeiras e ndo financeiras em narrativa coesq, orientada ao
futuro e conectada & estratégia, o relato integrado evita que o relatério de gestdo se
configure como mera compilacéo de dados desconectados. Em vez disso, promove a
conectividade da informagdo, permitindo compreender como recursos, decisées e agoes se
traduzem em resultados e valor publico.

Ao estruturar a prestagdo de contas com base na divulgacdo ativa, periédica e acessivel de
informacgaoes financeiras e ndo financeiras, e ao adotar o relato integrado como eixo desse
processo, o modelo do TCU evidencia uma abordagem alinhada a uma concepgdo
ampliada de accountability, na qual a dimensdo informacional (answerability) constitui
requisito central para o controle social, a atuagéo dos sistemas de controle e a
responsabilizagao dos gestores publicos.
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CAPITULO 3
A ETAPA DE AUDITORIA

No sistema de accountability, a auditoria ocupa posi¢cdo central ao transformar as
informagoes produzidas em evidéncias qualificadas, por meio de exames independentes que
conferem confiabilidade, consisténcia e utilidade técnica aos dados que fundamentam o
julgamento das contas e a responsabilizacdo dos gestores pablicos.

No setor plblico, a auditoria pode ser compreendida como um processo sistematico de
obtencdo e avaliacdo objetiva de evidéncias, destinado a verificar se informacgdes, condicoes
ou atividades estdo em conformidade com critérios previamente estabelecidos. Sua
relevancia decorre do fato de que a gestdo de recursos publicos envolve uma relacdo de
confian¢ca entre a sociedade e aqueles que atuam em seu nome. Nesse sentido, a auditoria
fornece aos orgdos legislativos e de controle, aos responsaveis pela governanca e ao publico
em geral avaliagdes independentes e objetivas sobre a gestdo e o desempenho de politicas,
programas e operacées governamentais (NBASP 100).

A auditoria & indispensavel porque a responsabilidade pela aplicagcdo dos recursos publicos
é delegada a agentes que devem atuar conforme finalidades legalmente previstas. Ao
examinar a aderéncia da gestdo a padrées aceitos e a principios de boa governanca,
contribui para reduzir assimetrias informacionais, aumentar a confian¢a dos usudrios das
informacaoes e fortalecer os mecanismos de accountability (NBASP 100).

As boas praticas internacionais reforcam que a prestacdo de contas ndo deve se limitar a
verificagcdo de conformidade formal, devendo incorporar uma abordagem orientada aos
resultados operacionais e financeiros da atuacdo governamental. Os resultados
operacionais permitem avaliar os beneficios efetivamente gerados pelos bens e servigos
publicos entregues a sociedade, enquanto os resultados financeiros evidenciam os custos
associados a essa entrega. Ainda que simplificada, essa distincdo revela o interesse central
dos usudrios externos: avaliar a relacdo custo-beneficio da acdo estatal, isto &, seu nivel de
eficiéncia operacional e de sustentabilidade financeira (Brasil, 2014).

Nessa perspectiva, Fernandes (2016) destaca que o julgamento das contas exige ir além da
verificagao formal dos atos administrativos, demandando a andlise, sob a otica do interesse
publico, da qualidade dos servicos prestados e de sua aderéncia ds necessidades sociais.
Bliacheriene (2016) acrescenta que, embora a contabilidade constitua ponto de partida
indispensavel, os registros financeiros, isoladamente, ndo sdo suficientes para uma avaliacéo
substancial das contas publicas, devendo ser complementados por outras formas de
fiscalizacdo.

O ordenamento juridico brasileiro alinha-se a essa compreensdo ao atribuir aos Tribunais
de Contas a competéncia para realizar inspecoes e auditorias de natureza contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial nas unidades cujas contas serdo
julgadas (Brasil, 1988). Nessa linha, as contas podem ser julgadas regulares apenas quando
expressarem, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contdbeis, bem como
a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo (Brasil, 1992). Esse
entendimento evidencia que a avaliacdo da prestacdo de contas exige ndo apenas a andlise
das informacdes apresentadas, mas também o exame dos atos administrativos que Ihes
ddo sustentacdo, o que se concretiza por meio da auditoria.
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O objeto da auditoria pode assumir diferentes formas, abrangendo informagdes, condi¢des
ou atividades mensuraveis e avalidveis segundo critérios definidos, a depender de seus
objetivos. Nesse contexto, as Entidades Fiscalizadoras Superiores podem realizar auditorias
com escopo ampliado, incorporando aspectos financeiros, operacionais e de conformidade
(NBASP 100). De modo geral, as auditorias do setor pUblico sé@o classificadas em trés tipos
principais: auditorias de demonstracdes financeiras, auditorias de conformidade e auditorias
operacionais (NBASP 100).

A auditoria financeira tem por objetivo fornecer asseguracdo razodvel aos usudrios, por
meio de opinido ou relatdrio, quanto a fidedignidade das demonstracgoes financeiras em
relacGo ao marco normativo aplicavel (NBASP 200). Trata-se de elemento central do
processo de prestacdo de contas e de responsabilizacdo das financas publicas, reconhecido
internacionalmente como pilar da accountability governamental (NBASP 200; Brasil, 2014).

A auditoria operacional consiste no exame independente e objetivo do desempenho de
programas, atividades ou organizacdes governamentais, d luz dos principios da
economicidade, eficiéncia e efetividade, buscando identificar oportunidades de melhoria e
promover governanca mais eficaz (NBASP 300). J& a auditoria de conformidade avalia se
atos, transagoes e informacoes estdo em conformidade com leis, regulamentos e principios
que regem a gestdo puablica, podendo, nos casos previstos, subsidiar julgamentos e a
aplicagdo de sangdes (NBASP 400).

Essas modalidades ndo sdo excludentes e podem ser realizadas de forma integrada,
compondo auditorias combinadas que ampliam a capacidade do controle de avaliar a
gestdo publica de maneira abrangente e consistente.

BOX 4 - Exemplo de Boa Pratica: Auditoria e Certificagéo das Contas no Sistema de
Accountability

No modelo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, a auditoria integra o processo de
prestacdo de contas como etapa estruturante de asseguracao, tendo por finalidade verificar
se as contas expressam, de forma clara e objetiva, a exatiddo das demonstracées contabeis,
bem como a legalidade, a legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo subjacentes,
em todos os aspectos relevantes e de acordo com os critérios aplicaveis.

A disciplina normativa do TCU estabelece que os trabalhos de auditoria nas contas devem
ser realizados em conformidade com normas e padrées nacionais e internacionais de
auditoria do setor publico, assegurando consisténcia metodoloégica, comparabilidade e
confiabilidade dos resultados. Esse alinhamento reforca a funcdo da auditoria como
mecanismo técnico independente destinado a reduzir assimetrias informacionais e qualificar
o processo de julgamento das contas.

No ambito federal, a auditoria das contas anuais das Unidades Prestadoras de Contas
(UPC) culmina na certificag@o das contas, a ser concluida até a data de publicagdo do
relatério de gestdo. Essa certificag@o abrange, de forma integrada, dois objetivos centrais:

(i) confiabilidade das demonstragées contdbeis, assegurando que estejam elaboradas
de acordo com as normas contabeis e estdo livres de distorgoes relevantes decorrentes de
fraude ou erro; e

(ii) conformidade dos atos de gestdo, avaliando se as transagées e decisées relevantes
observam a legislagdo aplic@vel e os principios que regem a gestdo financeira responsavel e
a conduta dos agentes publicos.
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No desenho do TCU, a auditoria das contas & concebida de forma integrada, combinando
auditoria financeira e auditoria de conformidade dos atos de gest@o. Essa opgdo
metodolégica permite que a certificacdo abarque, de maneira articulada, tanto a
confiabilidade das informagées financeiras quanto a aderéncia das decisées e transagées
aos marcos legais e aos principios da gestdo financeira responsavel. Ao integrar essas
dimensées, o modelo supera a fragmentacdo entre exames contabeis e juridicos e fortalece
a capacidade da auditoria de produzir evidéncias abrangentes para subsidiar o julgamento
das contas e a responsabilizag@o dos gestores publicos.

Para o cumprimento desses objetivos, o modelo prevé a aplicacdo diferenciada de
referenciais técnicos conforme a natureza do objeto auditado. Na auditoria financeira, séo
adotadas as Normas Brasileiras de Contabilidade aplicaveis ao setor publico, alinhadas as
diretrizes internacionais. Na auditoria de conformidade dos atos de gestao, sGo utilizados
referenciais especificos para avaliar a aderéncia dos atos as normas legais, regulamentares
e aos principios de legitimidade e boa governanca.

No caso das UPC integrantes do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social, a certificacGo
considera, como fontes de critérios, normas estruturantes da gest@o publica brasileira,
incluindo a ConstituicGo Federal, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei n° 4.320/1964, o
Decreto-Lei n° 200/1967 e a legislagdo orcamentdria e de planejamento. A avaliagéo
abrange, entre outros aspectos, a legalidade dos atos que resultem em arrecadacdo de
receitas, realizacdo de despesas, assuncao de obrigacées e extingdo de direitos, bem como
a verificacdo de pagamentos indevidos decorrentes de erros de valor ou de elegibilidade.

A normativa contempla tratamentos especificos para diferentes tipos de unidades, como
empresas estatais e o Banco Central do Brasil, ajustando o escopo da certificagéo das
particularidades institucionais e ao marco regulatério aplicavel. No caso das empresas
estatais significativas, por exemplo, a auditoria incorpora a andlise das ndo conformidades
comu;\icodas pela auditoria independente e a observancia das regras previstas na Lei n°
13.303/2016.

Formas de trabalho: certificagéio e relatério direto

No contexto da auditoria do setor publico, as modalidades de auditoria podem assumir
formas distintas de trabalho, de acordo com objetivos e escopo. Auditorias financeiras
caracterizam-se, por definicdo normativa, como trabalhos de certificacdo, pois visam
fornecer asseguracdo independente sobre a fidedignidade das informagdes financeiras
apresentadas, com base em evidéncias coletadas e procedimentos sistemdaticos. Seus
produtos, em geral, consistem em opinides ou relatérios de auditoria (NBASP 100).

Auditorias operacionais costumam ser realizadas como trabalhos de relatério direto, nos
quais a auditoria examina o desempenho de programas, processos ou atividades, a luz de
critérios de economicidade, eficiéncia e efetividade. Nessa modalidade, o foco recai sobre
achados, andlises e oportunidades de melhoria, com comunicagdo estruturada dos
resultados (NBASP 100).

Auditorias de conformidade apresentam maior flexibilidade: podem ser conduzidas como
trabalhos de certificacdo, quando o objetivo & verificar aderéncia a normas e principios
aplicaveis, ou como relatérios diretos, com carater explicativo sobre o cumprimento
regulatério. Em muitos casos, sdo desenvolvidas de forma combinada, integrando

procedimentos de certificacdo e andlise direta (NBASP 100).
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BOX 5 — Exemplo de Boa Pratica: Relatério e Certificado de Auditoria como Instrumentos de
Asseguracdo da Prestacdo de Contas

No Tribunal de Contas da Unido, a auditoria das contas é formalizada por meio da emissdo
de relatério e certificado de auditoria, que integram a tomada ou a prestagdo de contas dos
responsdaveis. Esses documentos conferem asseguracdo técnica sobre regularidade,
conformidade e confiabilidade das informagées que fundamentam o julgamento das contas.

A normativa estabelece que os 6rgdos do sistema de controle interno, ao realizarem
auditorias nas contas sob sua responsabilidade, devem emitir relatério e certificado,
contendo o parecer do dirigente responsavel técnico. Esse parecer deve consignar eventuais
irregularidades ou ilegalidades constatadas, bem como indicar medidas adotadas para
corregdo das falhas, em conformidade com a Lei n° 8.443/1992.

Os relatérios de auditoria devem observar requisitos técnicos, orientando-se por clarezq,
convicg@o, concis@o, completude, exatidéo, relevancia, tempestividade e objetividade.
Devem, ainda, detalhar a metodologia empregada na definicdo do escopo, da natureza, da
época e da extensdo dos procedimentos, estando sustentados por evidéncias suficientes e
apropriadas. Essas caracteristicas asseguram que os relatérios subsidiem o Tribunal tanto na
avaliag@o de responsabilidades quanto na quantificacGo de danos, inclusive quanto a
aspectos de governanca sob responsabilidade da alta administragéo.

Os certificados de auditoria expressam a opini@o técnica do auditor sobre os objetivos
erais da auditoria, e devem ser emitidos em conformidade com as NBC TASP da série 700
equivalentes as ISSAI da série 2700), observando padrées nacional e internacionalmente
aceitos.

A exigéncia de emissdo de certificado guarda relac@o direta com o tipo de auditoria
adotado no modelo federal: conforme as NBASP, auditorias financeiras e determinadas
auditorias de conformidade séo classificadas como trabalhos de certificacéo justamente por
se basearem em informacées prestadas pelos responsaveis e por resultarem na emisséo de
opini@o formal de auditoria.

Achados, irregularidades e responsabilizagéo

O tratamento dos achados e das possiveis irregularidades constitui o principal vinculo
técnico entre a auditoria e as decisdes de responsabilizagdo. As NBASP, alinhadas as ISSAI,
estabelecem principios e requisitos para assegurar qualidade, consisténcia e credibilidade
dos trabalhos de auditoria.

Os achados de auditoria correspondem as constatacdes derivadas da comparagdo entre a
situacdo observada e os critérios previamente definidos: legais, normativos, administrativos
ou de desempenho. Consequentemente, os relatorios de auditoria devem ser elaborados
com base em evidéncias suficientes e apropriadas, sustentando conclusées,
recomendacdes e comunicagdes relevantes (NBASP 100§

Quando os achados evidenciam ndao conformidades relevantes @ luz dos critérios aplicaveis,

como violagdo normativa, falhas de controles, desvios de procedimento ou resultados
incompativeis com economicidade, eficiéncia e efetividade, podem caracterizar
irregularidades, exigindo registro e comunicagdo estruturados. A descricdo deve ser clara e
objetiva, contemplando fatos, critérios violados, causas e efeitos, de modo a permitir
compreensdo dos impactos para a gestdo publica e para o uso dos recursos, em
consondncia com os principios de documentagdo, julgamento profissional e comunicagdo
previstos na NBASP 100.
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A NBASP 50 — Principios das Atividades Jurisdicionais dos Tribunais de Contas reforca a
conexdo entre fiscalizagcGo e responsabilizagdo, reconhecendo que achados bem
fundamentados s@o essenciais para subsidiar decisées jurisdicionais, como imputacdo de
responsabilidade, aplicacdo de penalidades e determinacdo de medidas corretivas.

As normas especificas (NBASP 200, NBASP 300 e NBASP 400) detalham o tratamento de
achados conforme o tipo de auditoria, destacando que constatagdes relacionadas a
confiabilidade das demonstracées contabeis, ao desempenho de programas ou &
conformidade normativa devem ser comunicadas com robustez técnica, pois servem de
base ao julgamento, & responsabilizacdo e ao aperfeicoamento da gestdo publica.

BOX 6 — Exemplo de Boa Pratica: Opiniéo de Auditoria e Registro de Irregularidades

Na normativa do TCU, os certificados de auditoria expressam o juizo técnico sobre a
regularidade das contas anuais, com tipos de opinido definidos conforme evidéncias obtidas
e relevancia/generalizagéo dos efeitos:

® Opinido sem ressalvas

Emitida quando a auditoria, com base em evidéncia apropriada e suficiente, conclui que as
demonstracées contdbeis estdo livres de distorgées relevantes ou que ndo ha desvios
significativos de conformidade nas operagoées, transagdes ou atos subjacentes.

* Opinido com ressalvas

Emitida quando sdo identificadas distorgées ou desvios de conformidade relevantes, mas
nao generalizados, ou quando a auséncia de evidéncia completa impede conclusées mais
amplas, embora a magnitude dos possiveis efeitos possa ser relevante, mas ndo
generalizada.

* Opinido adversa

Emitida quando a auditoria conclui, com base em evidéncia apropriada e suficiente, que ha
distorcées relevantes e com efeitos generalizados nas demonstragées contabeis ou desvios
relevantes de conformidade nas operacoes, transacoes ou atos subjacentes.

* Abstengdo de opiniGo

Emitida quando a auditoria nGdo consegue obter evidéncia suficiente e apropriada, e se
conclui que os efeitos das possiveis distorgées ou desvios podem ser relevantes e
generalizados, impedindo a formacdo de um juizo técnico confiavel.

Além da opinido, a normativa prevé que achados que possam implicar opinido com
ressalva, adversa ou abstencd@o de opinido devem conter elementos suficientes para
subsidiar a avaliagéo de eventual responsabilidade por irregularidades e quantificagéo de
danos, incluindo:
¢ Indicio de irregularidade: descri¢c@o objetiva do ato ndo conforme, com indicagé@o de
data/periodo e norma possivelmente infringida.

= Eventual responsavel: identificagéo nominal, cargo/fungéo e CFF, incluindo aqueles que
tenham atuado em conluio, se aplicavel.

e Conduta: descrico da acdo ou omiss@o praticada pelo responsavel, de forma
individualizada.

* Nexo de causalidade: relagéo de causa e efeito entre a agéo/omisséo e o resultado ilicito
apontado.

¢ Culpabilidade: avaliacGo da reprovabilidade da conduta, considerando atenuantes
(como medidas corretivas adotadas) ou agravantes (como falsidade documental ou
omissdo intencional).

Esse procedimento reforca que a auditoria deve produzir base de evidéncias organizada e
articulada com as dimensées de accountability para responsabilizacéo.
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Publicidade dos relatorios de auditoria

A etapa de auditoria ndo se encerra com a formacdo da opinido técnica ou com a emiss@do
do relatério. Para que cumpra sua fungao no sistema de accountability, € indispensavel que
seus resultados sejam comunicados de forma clara, tempestiva e acessivel aos usudrios
previstos, inclusive d sociedade. A publicidade dos relatorios constitui, portanto, elemento
estruturante da auditoria publica.

A NBASP 100 estabelece que os resultados da auditoria devem ser comunicados de maneira
clara, completa, objetiva e tempestiva, de modo a permitir que os usudrios compreendam as
conclusdes alcancadas e utilizem essas informacdes para fins de responsabilizagdo e
tomada de decisdo. Essa diretriz & explicitada de forma ainda mais direta na NBASP 20 —
Principios de Transparéncia e Accountability, segundo a qual as EFS devem atuar com
transparéncia e tornar publicos seus relatorios, ressalvadas as hipoteses de restricdo legal.

No ambito das auditorias especificas, tanto a NBASP 300 quanto a NBASP 400 reafirmam a
necessidade de comunicag@o adequada dos achados e conclusées, destacando que os
relatorios devem conter informagdes suficientes para que os responsdaveis compreendam as
constatacées e para que os usudrios externos possam avaliar o desempenho e a
conformidade da gestdo.

Sob a perspectiva da accountability, a publicidade cumpre dupla fungdo: permite que o
Poder Legislativo e os 6rgdos de controle utilizem conclusées técnicas como insumo decisorio
e, simultaneamente, possibilita que cidaddos, imprensa, organizacées da sociedade civil e
demais atores exercam controle social qualificado, fortalecendo a dimensdo diagonal da
accountability.

BOX 7 - Exemplo de Boa Pratica: Tempestividade e Publicagéo Integrada da Certificagdo

No Tribunal de Contas da Unio, a certificacé@o das contas anuais das Unidades Prestadoras
de Contas (UPC) esta diretamente vinculada @ tempestividade da prestagao de contas. A
normativa estabelece que as certificacées devem ser concluidas até a data de publicacéo
do relatério de gestdo, reforcando a loégica de que a auditoria ndo & etapa posterior e
dissociada, mas componente integrado do processo de prestacdo de contas.

Essa previsGo assegura que o relatérioc de gestdo seja disponibilizado ao publico ja
acompanhado da devida certificag@o, quando aplicavel, evitando a divulgacéo de
informacoes desacompanhadas de asseguragdo técnica.

Além disso, a disciplina normativa determina que as demonstragées contdabeis, o relatério
de gestdo, os certificados de auditoria e, quando for o caso, o pronunciamento da autoridade
supervisora, devem ser publicados no sitio oficial da UPC ou da unidade auditada, em uma
mesma pagina, sob secdo especifica de transparéncia e prestacGo de contas. Essa
exigéncia promove:

* Unidade informacional, ao concentrar documentos correlatos em ambiente Unico;

¢ Clareza e acessibilidade, facilitando a consulta por cidaddos e érgdos de controle;

e Coeréncia entre informacao e certificac@o, permitindo que o usudrio compreenda

simultaneamente o conteldo das contas e o juizo técnico sobre sua confiabilidade e
conformidade.

A normativa também estabelece que esses documentos devem permanecer disponiveis
nos sitios oficiais por periodo minimo de cinco anos, assegurando a preservacéo da
memoria institucional e a possibilidade de acompanhamento histérico da gestéo publica.
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Importante destacar que, quando as demonstragées contabeis néo forem objeto de
auditoria e certificacao, devem ser expressamente identificadas como “né@o auditadas”. Essa
exigéncia refor¢a a transparéncia informacional e evita interpretacées equivocadas quanto
ao grau de confiabilidade dos dados divulgados.

Integragdo institucional e redes de accountability

Rocha (2011) destaca que a interacdo entre instituicées do tipo mandated e balanced tem
sido cada vez mais valorizada na ciéncia politica, especialmente no contexto da formacéao
de redes de accountability. Sob essa perspectiva, a mera existéncia de instituicoes
formalmente autorizadas a exercer fiscalizac@o ndo é suficiente para assegurar a efetividade
do controle. E imprescindivel a constituicdo de uma rede articulada de instituicoes pablicas
dotadas de compromisso normativo com a responsabilizagdo, capazes de atuar de forma
coordenada, inclusive diante de resisténcias por parte de atores institucionalmente mais
poderosos.

Na auséncia dessa articulacdo, as acdes dos érgdos de controle tendem a produzir efeitos
limitados, restringindo-se, por vezes, a divulgacado de achados ou dentncias de ma gestdo,
sem que haja desdobramentos institucionais consistentes em termos de responsabilizagGo
ou aperfeicoamento da gestdo publica.

Alves (2009) reforca essa compreens@o ao sustentar que a atuagdo coordenada e
complementar entre os orgdos de controle & condicdo indispensavel para evitar
duplicidades, lacunas ou sobreposi¢cdo de competéncias. A cooperacdo institucional, nesse
sentido, ndo apenas racionaliza esfor¢gos, mas fortalece a capacidade do sistema de controle
de produzir efeitos concretos e sustentdveis no @mbito da accountability.

O proprio texto constitucional brasileiro consagra essa logica de integracdo. O art. 74 da
Constituicao Federal estabelece que os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem
manter, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de avaliar o
cumprimento das metas do plano plurianual, a execu¢do dos programas de governo e dos
orcamentos, comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto & eficacia e eficiéncia da
gestdo, exercer o controle das operacées de crédito e apoiar o controle externo no exercicio
de sua misséo institucional (Brasil, 1988).

Ao prever expressamente o dever de apoio ao controle externo e ao impor aos responsaveis
pelo controle interno a obrigacdo de comunicar irregularidades ao Tribunal de Contas, sob
pena de responsabilidade solidaria (§ 1°), a Constituicdo reforca a interdependéncia
funcional entre controle interno e externo. Ademais, ao reconhecer a legitimidade de
qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato para denunciar irregularidades (§
2°), o texto constitucional amplia o sistema de fiscalizag@o para além das estruturas estatais,
incorporando a dimensdo da accountability social.

Esse arranjo evidencia que a auditoria, no sistema brasileiro, ndo se desenvolve de forma
isolada, mas integra uma arquitetura institucional mais ampla, na qual controle interno,
controle externo e controle social operam de maneira complementar. A efetividade da etapa
de auditoria, portanto, depende ndo apenas da qualidade técnica dos exames realizados,
mas também da capacidade de articulac@o entre as diferentes instancias de controle que
compoem o sistema de accountability.
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BOX 8 - Exemplo de Boa Pratica: Integragéo Institucional na Certificagéo das Contas

A normativa do Tribunal de Contas da Unido materializa, no plano infraconstitucional, o
principio da atuagdo integrada previsto no art. 74 da Constituicdo Federal. A Instru¢cdo
Normativa TCU n® 84/2020 e a Decisdo Normativa TCU n° 198/2022 estabelecem um arranjo
institucional claro de cooperagdo entre controle interno, controle externo e auditoria
independente na certificacdo das contas anuais.

Nos termos do art. 12 da IN-TCU n® 84/2020, a atuagdo dos orgdos e unidades do sistema de
controle interno nos trabalhos de asseguragdo relacionados as prestagées de contas
abrange:

* a avaliagdo do cumprimento da obrigag@o de prestar contas, quanto as finalidades,

critérios e principios aplicaveis;

* a certificagdo das contas anuais, mediante auditoria integrada financeira e de

conformidade;

* a realizag@o de outros trabalhos de avaliacdo previstos nos planos anuais de auditoria

interna.

A certificagdo das contas das Unidades Prestadoras de Contas (uPc) significativas do
Balango Geral da Unido (BGU) &, como regra, atribuida aos érgdos do sistema de controle
interno, respeitadas as competéncias constitucionais e legais de cada instituicdo
certificadora. Contudo, o TCU avoca a certificagdo das seguintes contas: Ministério da
Economia; Ministério da Defesa; Fundo do Regime Geral da Previdéncia Social e o respectivo
ministério supervisor; e Banco Central do Brasil.

O modelo normativo também prevé:

* coordenacdo e cooperacdo formal entre TCU e sistema de controle interno nos trabalhos
de auditoria integrada;

* comunicacdo constante para aprimoramento das atuacgdes institucionais;

* possibilidade de utilizacdo do trabalho de auditorias internas ou de outros auditores,
observadas as normas técnicas aplicaveis;

e certificac@o da confiabilidade das demonstragdes contabeis das empresas estatais por
auditores independentes registrados na Comissdo de Valores Mobilidrios, nos termos da
Lei n°13.303/2016.

Adicionalmente, a normativa admite que o relatério de auditoria nas contas possa ser
emitido por unidade técnica do TCU, por érgéo do sistema de controle interno ou de forma
conjunta, conforme planejamento integrado. Quando ha auditoria independente, os 6rgaos
certificadores devem articular-se para planejar e executar a certificacé@o de conformidade
das transagdes subjacentes.

Esse arranjo institucional evidencia que, no modelo federal, a auditoria das contas ndo é
atividade isolada, mas resultado de um sistema cooperativo estruturado, que:
* distribui competéncias de acordo com a natureza juridica das entidades;
* preserva a independéncia técnica das instituicées envolvidas;
* promove integracdo entre certificagdo financeira e certificagcé@o de conformidade;
* assegura padronizag@o minima e qualidade técnica dos trabalhos.

Ao regulamentar de forma detalhada a coordenacdo entre instituicoes certificadoras, o
modelo do TCU transforma o principio constitucional da atuacao integrada em mecanismo
operacional de accountability.
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Multiplos niveis de responsabilidade e auditoria de grupo

A literatura e as boas praticas internacionais convergem no sentido de que a prestacdo de
contas e sua certificacdo devem ocorrer em multiplos niveis de responsabilidade politico-
administrativa. Recomenda-se, assim, que as contas sejam apresentadas e auditadas nos
niveis de unidade administrativa, ministério e governo como um todo, assegurando que a
resp;msobilizagdo acompanhe a estrutura federativa e organizacional do Estado (Brasil,
2014).

Sob essa perspectiva sistémica, a confiabilidade das demonstracées consolidadas do
governo esta diretamente condicionada @ qualidade, integridade e fidedignidade das
demonstragées individuais que lhes déo origem. O Balanco Geral da Unido (BGU), por
exemplo, resulta da agregacdo das demonstracées financeiras elaboradas pelos diversos
orgdos e entidades federais; consequentemente, sua certificacdo somente serd
tecnicamente consistente se estiver apoiada nas certificagcées realizadas no nivel das
Unidades Prestadoras de Contas (UPC).

Essa légica pressupde um encadeamento vertical da asseguracdo: se as informacoes
pormenorizadas sdo confiGveis e o processo de consolidaggo €& adequado, as
demonstracdes consolidadas tenderdo a refletir, de forma fiel, a situacdo global das financas
publicas. Por outro lado, fragilidades nos niveis inferiores comprometem a qualidade da
informacdo consolidada e, por consequéncia, a efetividade do controle e da
responsabilizagéo no plano governamental (Brasil, 2014).

BOX 9 — Exemplo de Boa Prética: Auditoria das Contas de Governo como Auditoria de Grupo

No modelo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, a certificacdo das contas individuais
das Unidades Prestadoras de Contas (UPC) significativas n@o ocorre de forma isolada. Ao
contrario, deve ser planejada de modo a subsidiar a emiss@o do parecer prévio sobre as
contas consolidadas de governo, prestadas anualmente pelo Presidente da Republica ao
Congresso Nacional, nos termos dos arts. 71, inciso |, e 49, inciso IX, da ConstituicGo Federal.
Essa previsdo normativa explicita a conexdo entre o nivel micro (contas individuais das UPC)
e o nivel macro (contas consolidadas de governo), estruturando a auditoria pablica sob
légica integrada e coordenada.

A auditoria das contas consolidadas de governo é caracterizada, expressamente, como
auditoria de grupo, devendo ser conduzida em conformidade com a NBC TASP 600
(equivalente & ISSAI 2600). Nessa modalidade, o auditor do grupo é responsavel por obter
evidéncia apropriada e suficiente acerca das informagées financeiras consolidadas,
considerando os trabalhos realizados nas entidades componentes.

Isso implica que:

* As auditorias realizadas nas UPC significativas devemn ser planejadas de forma
coordenada, considerando sua relevancia para o Balango Geral da Unido (BGU);

* A certificacdo das contas individuais integra o conjunto de evidéncias que fundamentara
O parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica;

* A qualidade da auditoria no nivel das unidades impacta diretamente a confiabilidade das
demonstracoes consolidadas de governo.

Ao estruturar a auditoria das contas de governo como auditoria de grupo, o modelo do TCU
incorpora boas praticas internacionais de asseguragdo, reforcando a légica de
encadeamento vertical da accountability e assegurando que o julgamento politico das
contas pelo Congresso Nacional esteja apoiado em base técnica consistente e integrada.
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CAPITULO 4
A ETAPA DE JULGAMENTO

O julgamento das contas representa o momento em que o 6rgdo de controle externo exerce
sua funcdo decisoria. E nessa etapa que as informacdes apresentadas pelos gestores e
examinadas pela auditoria sGo apreciadas para a formagao de um juizo institucional acerca
da regularidade da gestdo publica.

O julgamento tem inicio a partir do relatério técnico que consolida os resultados das
atividades de fiscalizacdo, inaugurando a dimensdo jurisdicional da atuacdo das Entidades
Fiscalizadoras Superiores (NBASP 50). A partir desse momento, o Tribunal deixa de atuar
apenas na verificacdo técnica dos fatos e passa a decidir sobre suas consequéncias
juridicas.

De acordo com a NBASP 50, o julgamento deve estar fundamentado em evidéncias técnicas

produzidas nos processos de fiscalizacéio e observar rigorosamente principios como o
contraditorio, a ampla defesa, a motivacdo das decisées e a proporcionalidade. A
legitimidade da decisdo depende, portanto, da qualidade técnica dos achados que a
sustentam e da garantia plena dos direitos processuais dos responsaveis.

Toda pessoa sujeita a jurisdicdo do Tribunal de Contas tem o direito de verificar se eventual
sanc¢do aplicada esta devidamente fundamentada em evidéncias suficientes e apropriadas.
Embora o acesso ds evidéncias seja principio inerente & atividade de auditoria, sua
observancia torna-se ainda mais relevante quando ha desdobramentos jurisdicionais. A
auséncia de fundamentacdo adequada ou a restricGo indevida ao acesso as evidéncias
pode comprometer a validade do julgamento.

A decisdo proferida pelo orgdo julgador encerra um ciclo que se inicia na prestacdo de
contas, & qualificado pela auditoria e se conclui com o reconhecimento da regularidade da
gestéo ou com a responsabiliza¢gdo dos gestores publicos. O julgamento constitui, assim, o
ponto de convergéncia entre informag¢ao, verificagdo técnica e decisdo institucional.

Julgamento e responsabilizacéo

O julgamento das contas estd diretamente relacionado a dimensdo da responsabilizagdo
no sistema de accountability. Ele pode resultar na aplicacdo de sangdes, na imputagcdo de
débitos ou na adogdo de outras medidas previstas no ordenamento juridico.

Contudo, a responsabilizac@o ndo deve ser compreendida exclusivamente sob perspectiva
punitiva. Em uma vis@o sistémica de accountability, o julgamento também exerce funcao
pedagoégica e indutora, ao sinalizar padrdes esperados de conduta, boas praticas de
governanca e par@metros de conformidade institucional.

A literatura especializada reforca esse entendimento. Para autores como O'Donnell (1998),
Abrdcio e Loureiro (2004), e Mainwaring (2005), accountability envolve um processo continuo
de avaliacdo e responsabilizacdo dos agentes publicos, que pressupde a possibilidade de
aplicacéo de sangées — negativas (punigdes) ou positivas (reconhecimento e incentivo). Na
mesma linha, Schedler (1999) destaca que a accountability somente se completa quando,
aléem da informacéo e da justificagdo, existe a possibilidade efetiva de consequéncia
institucional.

Nesse sentido, o julgamento materializa o elemento final da accountability: € o momento
em que o Estado transforma evidéncias técnicas em decisdo formal, sobre os resultados da
gestdo publica, dotada de efeitos juridicos.
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BOX 10 — Exemplo de Boa Préatica: Julgamento das Contas no Sistema de Accountability

No modelo normativo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido, o julgamento das contas
constitui exercicio formal da competéncia constitucional prevista no art. 71, inciso Il, da
Constituic@o Federal. Compete ao Tribunal decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes, bem como sobre a
aplicagdo de subvencées e a rendncia de receitas.

O julgamento ndo se limita & andlise abstrata de documentos. Ele envolve a apreciacdo
integrada da prestacdo de contas apresentada, dos resultados dos trabalhos de auditoria e
dos elementos produzidos no processo de certificagdo, formando um juizo institucional
fundamentado técnica e juridicamente.

Ao julgar as contas, o Tribunal deve enquadréa-las nas categorias previstas na Lei n°

8.443)1992:

* Regulares — quando expressam, de forma clara e objetiva, a exatidao dos demonstrativos
contdbeis e a conformidade dos atos de gestdo com os critérios legais e normativos
aplicaveis;

* Regulares com ressalva — quando evidenciam impropriedades ou falhas que ndo
comprometem, de modo relevante, a regularidade da gestdo; ou

* Irregulares — quando constatadas irregularidades materialmente relevantes ou situagées
que representem risco de impacto significativo na gestdo publica.

Essa classificacdo confere previsibilidade e transparéncia ao exercicio da fungao
jurisdicional, aproximando o julgamento a critérios técnicos utilizados na auditoria. Explicita
que o julgamento deve considerar ndo apenas a existencia de falhas, mas sua
materialidade, relevancia e seu impacto potencial na gestdo.

Integragéio entre auditoria e julgamento

No ciclo da accountability, o julgamento representa a resposta institucional as informacoes
e justificativas apresentadas pelos gestores e examinadas pela auditoria. Sua efetividade
depende da qualidade das etapas anteriores e da capacidade do 6rgdo julgador de integrar,
de forma coerente e fundamentada, os insumos técnicos produzidos ao longo do processo.

Relatérios, pareceres, certificados e demais manifestacées técnicas devem ser
incorporados explicitamente & fundamentagdo da decisdo, permitindo que se identifique
com clareza a relacdo entre os achados, os critérios aplicaveis e a conclusdo adotada.

Estudos internacionais na area de gest@o das finangas pablicas demonstram que a simples
producdo de relatérios de auditoria ndo é suficiente para fortalecer os sistemas de controle
quando ndo ha resposta institucional efetiva as constatacdes técnicas (Ramkumar e
Schouten, 2020). Modelos que se limitam & exposicéo pablica de desvios, sem consequéncias
institucionais claras, tendem a produzir formas mitigadas de accountability (Schedler, 1999).

Quando desvinculado das etapas técnicas que o antecedem, o julgamento pode assumir
cardater meramente formal, perdendo densidade argumentativa e capacidade de indugdo
institucional. Por outro lado, uma abordagem sistémica permite que a decisdo reflita, de
forma transparente, o encadeamento légico entre prestacdo de contas, auditoria e
julgamento.

A clareza quanto ao uso dos insumos técnicos fortalece a legitimidade do Tribunal, amplia a
racionalidade do processo decisério e contribui para que a decisdo produza efeitos
concretos de responsabilizacdo e aprimoramento da gestdo publica.
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Critérios para formalizagé&o e foco do julgamento

O julgamento das contas ndo deve operar como mecanismo automadatico e indistinto de
processamento formal de todos os érgdos e entidades jurisdicionados. A racionalidade do
processo decisorio exige critérios técnicos claros, especialmente aqueles relacionados a
materialidade, relevancia e impacto das irregularidades identificadas.

As Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Pblico (NBASP), alinhadas ds ISSAI da INTOSAI,
estabelecem que a auditoria deve concentrar-se em assuntos materialmente relevantes
para os usudrios previstos do relatério. A NBASP 100 reforca que o auditor deve exercer
julgamento profissional na definicdo do escopo e na formacdo de opinido, sempre
considerando a relevancia dos assuntos examinados. As NBASPs 200, 300 e 400 reforcam que
a sele¢cdo de objetos, a avaliagdo de distor¢ées e a comunicagdo de achados devem
considerar critérios de risco, impacto e significncia, tanto sob perspectiva quantitativa
quanto qualitativa.

Esses fundamentos técnicos tém implicagdes diretas para o julgamento. Se a auditoria se
orienta por critérios de materialidade e risco, o julgamento também deve refletir essa l6gica,
concentrando-se em ocorréncias e unidades cuja relevancia institucional ou impacto
potencial justifique a mobilizacéo da fun¢do jurisdicional. A auséncia de critérios claros de
selecdo pode levar a sobrecarga processual, a diluicéo da gravidade de desvios relevantes e
& perda de efetividade do sistema de responsabilizacado.

Sob essa perspectiva, a etapa de julgamento deve estar estruturada de forma coerente
com os principios técnicos que regem a auditoria. A aplicagdo consistente dos conceitos de
materialidade, relevancia e proporcionalidade contribui para assegurar que o julgamento
ndo se limite a formalidades procedimentais, mas constitua resposta institucional
qualificada e racional as evidéncias produzidas, fortalecendo a credibilidade, a efetividade e
a legitimidade do sistema de accountability.

BOX 11 - Exemplo de Boa Préatica: Materialidade como Critério para Auditoria e
Formalizagdo do Processo de Contas

No Tribunal de Contas da UniGo, a formalizacdo dos processos de prestacdo de contas e a
realizacdo de auditorias nas contas ndo ocorrem de forma universal e indistinta para todas
as unidades da administracdo publica federal. Ao contrario, o sistema é estruturado com
base em critérios objetivos de materialidade, risco e relevancia socioecondmica, em
consonancia com as melhores praticas internacionais de auditoria publica.

A prépria disciplina normativa estabelece que o ato regulatério anual definira critérios de
formalizagdo dos processos de contas considerando:

* a materialidade dos recursos publicos geridos;

* anatureza das atividades desempenhadas;

* aimportancia socioeconémica dos érgdos e entidades.

Essa légica é operacionalizada por meio da definicdo de Unidades Prestadoras de Contas
(UPc) significativas, que s@o aquelas cuja relevancia financeira ou institucional justifica
auditoria anual e formalizag@o de processo para julgamento das contas.
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Sao consideradas UPC significativas, entre outras:

* Ministérios cujas despesas representem individualmente mais de 2% das despesas do
Orgamento Fiscal e da Seguridade Social (OFSS), até alcancar pelo menos 90% do total
das despesas, selecionados em ordem decrescente;

* O Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social;

* Empresas estatais cujas participagées societ@rias somadas representem 90% das
participacoes permanentes da UniGo;

* O Banco Central do Brasil, em razéo de sua relevancia sistémica nas relagées financeiras
com a Unido.

Unidades que ndo se enquadram como significativas podem ter suas contas certificadas e
julgadas em regime de rodizio, conforme planejamento do sistema de controle interno,
reforgando a racionalidade do modelo.

Além da selec¢do das unidades relevantes, a normativa também estabelece niveis objetivos
de materialidade para auditoria e certificagdo das contas, determinando percentuais
especificos para:

* Planejamento da auditoria;

Definig@o do escopo dos trabalhos (éreas e transagées a serem examinadas);
Determinacdo da distor¢do tolerével;
Limite para acumulacéo de distor¢ées ou ndo conformidades.

Os referenciais e percentuais adotados devem ser expressamente informados no
certificado de auditoria, reforgando a transparéncia do julgamento técnico. O planejamento
da auditoria deve considerar ndo apenas a materialidade quantitativa, mas também:

* osriscos associados as operagoes e atos de gestao;
* asensibilidade das transagoes;
* arelevancia dos achados em relag@o ao conjunto da gestdao da UPC.

Esse arranjo normativo evidencia que, no modelo federal, apenas unidades materialmente
relevantes estéo obrigadas a formalizac@o anual de processo de prestagdo de contas para
julgamento, evitando sobrecarga processual e concentrando os esfor¢os de fiscalizagao e
responsabilizacdo onde o impacto potencial para as finangas publicas e para o interesse
coletivo &€ mais significativo.

CAPITULO 5 )
INTEGRAGAO SISTEMICA DO PROCESSO DE
PRESTAGAO DE CONTAS

A integracao sistémica constitui o elemento que transforma a prestagcdo de contas, a
auditoria e o julgamento em um verdadeiro ciclo de accountability. Sem integracdo, ha
apenas procedimentos formais. Com integracao, ha sistema que € entendido como conjunto
de etapas interdependentes, coordenadas por critérios comuns e articuladas por
mecanismos de retroalimentagdo institucional (Bertalanffy, 2016).

Um sistema pressupde coeréncia normativa, encadeamento informacional, alinhamento
metodologico e interdependéncia funcional entre seus componentes. A efetividade do
sistema de accountability ndo decorre apenas da existéncia de normas que disciplinem a
prestacao de contas, a auditoria e o julgamento. O elemento decisivo reside na articulagcdo
funcional entre essas etapas, de modo que cada uma constitua fundamento e pressuposto
da seguinte.
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Fragmentacgéo versus Integracéo no Sistema de Accountability

Sisternas fragmentados caracterizam-se por etapas que coexistem formalmente, mas nao
operam de forma coordenada. Nesses contextos, observam-se, por exemplo:
» prestacdo de contas formal, com baixa utilidade informacional;
auditorias desconectadas do contetdo efetivo das contas;
julgamentos que ndo explicitam o uso dos achados técnicos; e
auséncia de retroalimentagdo institucional.

Quando isso ocorre, a accountability assume carater predominantemente procedimental,
perdendo densidade substantiva. As etapas existem, mas néo produzem efeitos sistémicos.
Por outro lado, um sistema integrado pressupoe:

s coeréncia normativa entre regras aplicaveis as diferentes fases;
encadeamento logico entre informacao, verificacdo e decisao;
alinhamento metodologico quanto a critérios de materialidade, risco e relevancia;
articulacdo institucional entre instancias de controle; e
conexdo explicita entre evidéncia técnica e decisdo jurisdicional.

Essa articulacdo sistémica ndo constitui mero atributo organizacional, mas elemento
estruturante da accountability institucional. E ela que permite que o processo de prestacao
de contas opere como ciclo coerente e ndo como sequéncia de atos isolados.

Figura 2 - Ciclo Integrado da Prestagéo de Contas no Sistema de Accountability

Prestagao de Contas
» Producdo de informagdes
» Divulgacdo ativa
« Justificativas da gestao

Julgamento Y Interesse

Dimensdo da i Pablico Verificagdo
Responsabilizacdo K‘.] =2 ‘ Independente
(Enforcement) w 1 Governanca

Valor Piblico

« Decisao institucional

* Regularidade ou lrregularidade

+ Responsabilizacao T o > )
I Transparéncia e Controle Social

« Sancoes e
Determinagdes

Co, 1610
"Versio da evidéncia em decis?

Fonte: Elaboragdo proptia, com base em Schedler (1999), O'Donnell (1998; 2007), NBASP e mdrco constitucional
brasileiro.
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Ao constituir arquitetura institucional de accountability, a coeréncia da prestagdo de contas
depende da articulacdo normativa, metodologica, informacional e decisdéria entre as etapas
do processo. A auséncia dessa integracdo compromete ndo apenas a racionalidade do
sistema, mas a propria legitimidade do controle externo enquanto mecanismo de
responsabilizacdo democratica.

Integragéio Normativa e Metodolégica

A integracdo sistémica comeca no plano normativo e metodolégico. Quando os mesmos
critérios, como materialidade, relevancia, risco e proporcionalidade, orientam a formalizagGo
da prestacao de contas, o planejamento da auditoria e o acesso ao julgamento, estabelece-
se um eixo metodolégico comum.

As NBASP, alinhadas ds ISSAI da INTOSAI, determinam que a auditoria deve concentrar-se
em assuntos materialmente relevantes para os usudrios previstos do relatério. Esse principio
possui implicacoes sistémicas: se a auditoria deve incidir sobre o que é relevante, a
formalizacéo das contas e o julgamento também devem refletir essa légica.

Quando cada etapa adota critérios distintos de relevancia, ocorre desalinhamento
decisério. A integracdo metodoldgica evita rupturas entre producdo da informacéao, exame
técnico e decisdo jurisdicional, assegurando coeréncia e racionalidade ao sistema.

Integragé&o Informacional: da Prestagéo de Contas a Deciséo

A integracdao informacional refere-se ao percurso loégico da informagdo dentro do sistema
de accountability:

 Producdo da informacéo (prestacdo de contas);

» Qualificagé@o da informacdo (auditoria); e

« Valoragdo institucional da informagéo (julgamento).

Esse encadeamento deve ser explicito e rastredvel. Um julgamento tecnicamente
consistente & aquele que: identifica os achados relevantes; explicita os critérios utilizados; e
demonstra como as evidéncias influenciaram o juizo adotado.

Quando esse percurso ndo € visivel, a decisdo perde densidade argumentativa e reduz sua
capacidade de indugdo institucional. A integracdo informacional fortalece: a transparéncia
do processo decisorio; a inteligibilidade externa das decisdes; e a legitimidade institucional
do controle.

Integragéo Institucional: Controle Interno, Externo e Social

A Constituicdo Federal estabelece a atuacdo integrada entre controle interno e externo,
além de reconhecer a legitimidade do controle social. A integracdo institucional ndo elimina
a autonomia técnica das instancias de controle, mas pressupde coordenacdo e
complementaridade de competéncias. Ela envolve:

* coordenacdo entre auditorias internas e externas;
compartilhamento estruturado de evidéncias;
alinhamento de critérios técnicos;
utilizacdo complementar de trabalhos de auditoria; e
comunicacdo institucional continua

Alves (2009) demonstra que a mera existéncia de mdaltiplas instituicées de controle nédo
garante efetividade. O que fortalece o sistema & a articulacdo entre elas. A integracao
institucional reduz sobreposicdo de esforcos; evita lacunas de fiscalizacao; e aumenta a
capacidade de resposta as irregularidades identificadas.



161

RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO n

Integragéio Vertical: das Unidades as Contas de Governo

A prestacdo de contas no setor publico opera em multiplos niveis: unidades administrativas;
ministérios; érgdos supervisores; e contas consolidadas de governo. A confiabilidade do nivel
consolidado depende diretamente da qualidade das informacées e certificacées nos niveis
inferiores.

Esse encadeamento vertical exige:

critérios uniformes de materialidade;

coeréncia nos referenciais técnicos;

articulagdo entre auditorias individuais e auditorias de grupo; e
integracao entre certificacées e pareceres prévios.

Fragilidades nas certificacoes individuais comprometem a consisténcia das demonstracées
consolidadas e podem afetar a credibilidade das contas de governo. A integracdo vertical
assegura que o julgamento politico das contas consolidadas esteja apoiado em base
técnica consistente e articulada.

Integragéo Temporal

A integracdo temporal refere-se a adequada sincronizacdo e tempestividade das etapas
de prestacdo de contas, auditoria e julgamento, de modo que cada fase produza efeitos
concretos sobre as subsequentes e permita a retroalimentacdo institucional oportuna.

A prestacdo de contas deve ser divulgada tempestivamente para que suas informacoes
sejam U(teis ao controle institucional e social. A auditoria precisa ocorrer em tempo
institucionalmente relevante, capaz de qualificar o julgamento e evitar que a verificacdo se
torne meramente retrospectiva. O julgamento, por sua vez, deve ser proferido dentro de
janela temporal que permita produzir efeitos corretivos e indutores sobre a gestdo.

Quando hé descompasso temporal, o sistema perde densidade e efetividade: a informacgdo
torna-se tardia, a auditoria perde capacidade de influéncia e o julgamento deixa de
retroalimentar a administragdo publica. A integracdo temporal € condicdo para que o
processo de prestacdo de contas opere como ciclo dinGmico de accountability, e nGo como
sequéncia formal de atos desconectados.

Retroalimentagéio e Aprendizado Institucional

Um sistema de accountability integrado ndo se encerra no julgamento. Ele produz efeitos
retroativos e prospectivos. A decisdo deve:

» sinalizar padrées de conduta;

» indicar fragilidades estruturais;

» orientar aperfeicoamentos institucionais;

» induzir melhorias na qualidade das futuras prestacdes de contas.

A auséncia de retroalimentacdo transforma o julgamento em ato isolado, sem capacidade
de aprendizado institucional. A integracdo sistémica pressupde que achados recorrentes
gerem ajustes normativos; impropriedades frequentes induzam revisdo de controles internos;
e decisdes relevantes influenciem praticas administrativas futuras.

Nessa perspectiva, o sistema de prestagdo de contas deixa de ser apenas mecanismo de
responsabilizacdo e passa a atuar como instrumento de governanca e aprimoramento
institucional continuo. Somente quando essas dimensdes (normativa, metodolégica,
informacional, institucional, vertical, temporal e retroalimentadora) operam de forma
articulada & possivel afirmar que o processo de prestacdo de contas constitui, de fato, um
sistema de accountability.
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CAPITULO6 )

MATRIZ ANALITICA E QUESTIONARIO PARA
DIAGNOSTICO DOS MODELOS DE PRESTAGAO
DE CONTAS

Com o objetivo de traduzir a abordagem sistémica da prestacdo de contas, desenvolvida
nos capitulos anteriores, em instrumento pratico de andlise institucional, este Guia apresenta
uma Matriz Analitica e um Questiondrio de Diagnostico dos Modelos de Prestacdo de Contas.

Esses instrumentos materializam a perspectiva da prestacdo de contas como sistema
integrado de accountability, permitindo examinar, de forma estruturada, a coeréncia
normativa, metodologica e deciséria entre suas etapas. Seu propdsito & apoiar processos de
reflexéo institucional e aprimoramento organizacional no @mbito dos Tribunais de Contas,
respeitando a diversidade de arranjos institucionais e a autonomia das Cortes.

A matriz e o questiondrio foram desenvolvidos a partir da pesquisa que fundamenta este
Produto Técnico-Tecnholégico e possuem carater orientativo, analitico e ndo vinculante.

Finalidade da Matriz e do Questiondrio

A Matriz Analitica e o Questionario de Diagnadstico tém como finalidades principais:

e apoiar o diagnéstico do modelo de prestacdo de contas adotado pela instituicGo;

e identificar o grau de integracdo entre prestacdo de contas, auditoria e julgamento;

¢ evidenciar como as dimensdes de informacgdo, justificacGo e responsabilizacdo se
manifestam no modelo analisado;

« identificar convergéncias e lacunas em relacdo ao referencial adotado de accountability
sistémica;

« subsidiar processos internos de debate, capacitacdo e aprendizado institucional.

Os instrumentos possuem cardater orientador e reflexivo, ndo se destinando & avaliagdo
externa, a classificacdo institucional ou @ imposi¢cdo de modelos padronizados. Seu objetivo &
promover compreensdo sobre o funcionamento do modelo vigente e estimular seu
aprimoramento.

Matriz Analitica

A Matriz Analitica estd estruturada a partir das trés etapas que compdem o processo de
prestagdo de contas: produgdo da informacéo (prestacéo de contas), qualificagdo técnica
(auditoria) e decisdo institucional (julgamento).

Essas etapas sdo articuladas ao conceito de accountability proposto por Schedler (1999),
que distingue as dimensées de informacdo e justificacdo (answerability) e sancéo e
responsabilizagao (enforcement).

Para cada etapa, a matriz examina dimensdes estruturantes relacionadas:
e & concepgdo normativa,

a finalidade,

aos destinatarios da informacao,

aos mecanismos de integracdo sistémica,

ao potencial de efetivac@o da accountability.
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A coluna “par@metro analitico” reflete o referencial normativo e teérico adotado neste Guia.
A coluna “situacdo encontrada” deve ser preenchida com base na andlise normativa e
empirica do tribunal examinado. A coluna “lacunas” permite identificar distanciamentos,
inconsisténcias ou oportunidades de aprimoramento.

Questiondrio Orientador

O Questionario de Diagnéstico foi elaborado para facilitar a coleta de informacdes
necessarias ao preenchimento da matriz, convertendo os elementos analiticos em perguntas
estruturadas.

As perguntas devem ser respondidas com base na legislacao aplicavel, em atos normativos
internos e na pratica institucional observada. Recomenda-se que sejam respondidas por
equipes técnicas que conhecam o funcionamento do processo de prestacdo de contas na
instituicéo.

O questionario pode ser aplicado:

¢ individualmente;

e por unidades técnicas;

¢ ou de forma coletiva, em oficinas ou grupos de trabalho.

Utilizagtio dos Instrumentos

Recomenda-se que a aplicagdo do questiondrio anteceda o preenchimento da matriz
analitica. As respostas obtidas permitem:
¢ mapear praticas institucionais vigentes;
o identificar convergéncias e lacunas;
¢ analisar a integracao sistémica do processo.

A matriz, por sua vez, possibilita a organizacdo estruturada dessas informagdes,
favorecendo leituras comparativas e diagnésticos institucionais.

Limites e Alcance

A matriz e o questiondrio possuem carater orientativo e analitico, ndo prescritivo. Seu uso
ndo implica juizo de valor sobre modelos institucionais, tampouco substitui avaliagdes
normativas ou auditorias formais.

A aplicagdo dos instrumentos permite ndo apenas identificar lacunas, mas também
evidenciar padroes decisorios, niveis de integracdo sistémica e oportunidades de
aprimoramento institucional.

Ao transformar conceitos tedricos em critérios observaveis, o instrumento contribui para a
consolidacdo de uma cultura de accountability baseada em evidéncia, coeréncia e
efetividade.
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Questiondrio de Diagnéstico do Modelo de Prestagéo de Contas

Objetivo: Avaliar o grau de aderéncia do modelo institucional de prestacGo de contas ao
referencial de accountability sistémica adotado neste Guia.

Orientagéo: Para cada pergunta, indicar sim, parcialmente, ou ndo com fundamentacéo
normativa ou descri¢do da pratica institucional, além de observacées complementares.

|. BASE NORMATIVA

1. Base normativa da prestacdo de contas

11 Qual a base normativa que define o0 mandato do Tribunal e orienta sua atuacdo no
processo de prestacdo de contas?

1.2 Existe norma especifica que discipline de forma estruturada o modelo de prestacdo de
contas?

1.3 A norma integra prestacdo de contas, auditoria e julgamento em um mesmo desenho
sistémico?

1.4 O normativo define conceitos centrais (prestacdo de contas, auditoria, julgamento)?

II. INFORMAGAO E JUSTIFICAGAO (ANSWERABILITY)

2. Prestagdo de Contas

21Concepcdo

211 A norma define prestagdo de contas como instrumento de comunicacdo puablica e
governanga?

2..2 A concepgdao ultrapassa a mera remessa formal de documentos @ Corte de Contas?

2.2 Finalidade
2.21 A norma explicita que a prestacao de contas serve @ transparéncia e ao controle social?

2.2.2 A norma vincula a prestacdo de contas ao julgamento?
2.2.3 A prestacd@o de contas & concebida como suporte ao controle politico?

2.3 PUblicos destinatdrios

2.3 A norma identifica explicitamente os destinatarios da informacao?

2.3.2 A sociedade é reconhecida como destinataria da prestagdo de contas?
2.3.3 Ha previsdo de linguagem acessivel ou facilitacdo de compreensao?

2.4 Conteldo informacional exigido

2.4 Exige informagdes financeiras e ndo financeiras?
2.4.2 Inclui resultados, indicadores e metas?

2.4.3 Inclui informagodes sobre governanga e riscos?
2.4.4 Exige demonstracdo de geracdo de valor pablico?

2.5 Relatdrio de Gestdo

2.5.1 O relatério deve seguir modelo de relato integrado ou estrutura equivalente?
2.5.2 Ha exigéncia de conexdo entre estratégia, desempenho e recursos utilizados?
2.5.3 O modelo estimula o pensamento integrado?

2.6 Publicacdo

2.6.1 Existe obrigacdao de publicacdo no portal institucional?

2.6.2 A divulgacdo é periodica (trimestral, semestral, anual) e diferenciada conforme o tipo
de informacao?

2.7 Omissdo do dever de prestar contas
2.7.1 A ndo publicac@o de informagdes obrigatorias é caracterizada como omissdo?
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1ll. SANGAO E RESPONSABILIZAGAO (ENFORCEMENT)
3. Auditoria

3.1 Natureza e modalidades
3.1 O modelo adota auditoria combinada ou integrada?
3..2 Ha alinhamento as NBASP/ISSAI?

3.2 Finalidade da auditoria

3.2.1 A auditoria certifica a confiabilidade das demonstracées contabeis?
3.2.2 Certifica a conformidade dos atos de gestao?

3.2.3 Avdlia a eficiénciq, eficacia, efetividade e economicidade?

3.3 Tratamento das irregularidades
3.3.1 Ha caracterizacdo formal da irregularidade com identificacdo do responsavel, descricdo
de conduta, nexo causal, e andlise de culpabilidade?

3.4 Publicacdo dos relatérios

34.] E exigido que os relatérios e certificados de auditoria sejam publicados antes do
julgamento?

3.5.1 Existe cooperacdo formal entre controle interno e externo?
3.5.2 Ha previsdo de utilizagao dos trabalhos de auditoria independente?
3.5.3 Ha planejamento integrado de auditorias internas e externas?

3.6 Encadeamento sistémico
3.6.1 A certificagdo das contas individuais subsidiam o julgamento das contas e a emissdo do
parecer prévio?

4. Julgamento

4.1 Auditoria é elemento técnico central do julgamento?

4.2 Peso da auditoria na decisdo
4.2 A opinido de auditoria influencia formalmente o julgamento?
4.2.2 Existe vinculac@o normativa entre opinido e classificacdo das contas?

izacdo e acesso do julgamento
4.3.1 A formalizagcdo de processo de contas é baseada em materialidade?
4.3.2 Ha critérios objetivos de selecdo de unidades significativas?
4.3.3 Existe sistema de rodizio para unidades ndo significativas?
4.3.4 O conceito de materialidade & aplicado na auditoria e julgamento?
4.3.5 Os referenciais de materialidade sao divulgados?
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PROTOCOLO DE ENTREGA DA PROPOSTA AOS
PRATICANTES

Ao
Tribunal de Contas do Estado de Goias

Pelo presente, encaminhamos o produto técnico-tecnolégico intitulado “Prestacdo de
Contas como Sistema de Accountability: Guia para seu Fortalecimento no Controle Externo”,
derivado da dissertacdo de mestrado “Accountability no Controle Externo: Andlise normativa
e técnica do modelo de prestagdo de contas do Tribunal de Contas do Estado de Goidas”, de
autoria de Glaucia Renata de Sousa.

Os documentos citados foram desenvolvidos no ambito do Mestrado Profissional em
Administragdo Pablica em Rede Nacional (Profiap), instituicdo associada Universidade
Federal de Goias - Campus Aparecida de Goiania.

A solucdo técnico-tecnologica é apresentada sob a forma de um material didatico e seu
proposito & oferecer subsidios técnicos e analiticos para o aprimoramento dos modelos de
prestacdo de contas no @mbito do controle externo.

Solicitamos, por gentileza, que acgdes voltadas a implementagdo desta proposicdo sejam
informadas a Coordenacdo Local do Profiap, por meio do endereco profiap.fct@ufg.br.

Goidnia, GO 09 de abril de 2026.
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