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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo demonstrar como a Auditoria
Governamental pode servir como ferramenta de combate a corrupgdo e, nesse
sentido, avaliar a atuacdo do auditor e as dificuldades encontradas na sua busca
para atingir a eficacia na protecdo aos recursos publicos diante do cumprimento do
dever de profissional que pratica sua tarefa sem deixar-se atingir pelos defeitos do
sistema politico e social existentes no pais. Com intuito de demonstrar a
necessidade de interromper a trajetoria de desvios, fraudes e comportamentos
antiéticos e corruptos existentes na administracdo publica, sdo abordados no
trabalho, os sinais tipicos da presenca da corrupcédo, sua identificacdo e as acoes
para combaté-la. Para auxiliar o governo nesse combate, foram criados Org&os de
Controle, aperfeicoados de forma sistematica, a fim de cumprirem as determinacdes
constitucionais, que estabelecem que a fiscalizagdo serd exercida pelo Congresso
Nacional, com o auxilio do TCU - Tribunal de Contas da Unido, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno, a Secretaria Federal de Controle Interno.
O trabalho discute também sobre a eficacia desses Orgéos de Controle e acrescenta
sugestdes para sua melhoria. A Auditoria Governamental consiste, dessa forma, no
Setor Publico, numa ferramenta de controle do Estado para melhor aplicacdo de
seus recursos, visando corrigir desperdicio, improbidade, negligéncia e omissao.
Sua finalidade € comprovar a legalidade e legitimidade e avaliar os resultados,
quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo orgcamentaria, financeira e
patrimonial nas unidades da administracdo direta e entidades supervisionadas da
Administracdo Publica, bem como aplicacdo de recursos publicos por entidades de
direito privado. A atuacéo da Auditoria Governamental pode ser tdo importante para
0 crescimento da administracdo publica quanto o combate a corrupcédo, a partir do
momento em que cumprir a sua missao de assegurar a efetiva e regular gestéo dos
recursos publicos, em beneficio a sociedade. Conforme a pesquisa realizada,
conclui-se que o cumprimento dessa missao se concretizara a partir da adocéo de
medidas eficazes no ataque a seus principais focos de concentracdo, como
exemplos, primordialmente a realizacdo da auditoria concomitante e que, além da
denuncia, atentar previamente a analise e a investigacao; punicdo dos responsaveis
pelo desvio do dinheiro publico; modernizagdo dos mecanismos de controle e
conseqguentemente a reducdo na burocracia dos processos existentes; aumento da
quantidade dos profissionais da auditoria governamental e valorizagdo quanto a
politica salarial e qualidade nos meios de trabalho oferecidos a esses profissionais e;
por fim, integrar a sociedade no ambiente da gestao dos recursos publicos, tornando
sua participacdo mais atuante quanto a fiscalizacdo e cobranca na reformulacéo,
aperfeicoamento e modernizacéo dos Orgdos de Controle no Pais.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Auditoria Governamental; Corrupcao;

Orgaos de Controle.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, a corrupcdo se encontra em propor¢gdes alarmantes na
Administragcdo Publica, ignorando todo o aparato institucional mantido com o intuito
de controlar os atos governamentais. Sua presenca esta se tornando rotina no Pais
e criando uma incbmoda cultura de valores éticos e morais na sociedade. De acordo

com Trevisan et al. (2004, p. 17):

A corrupcao corréi a dignidade do cidaddo, contamina os individuos,
deteriora o convivio social, arruina os servicos publicos e compromete a vida
das geracdes atuais e futuras. O desvio de recursos publicos ndo sé prejudica
0s servicos urbanos, como leva ao abandono, obras indispenséaveis as
cidades e ao pais. Ao mesmo tempo, atrai a ganancia e estimula a formagéo
de quadrilhas que evoluem para o crime organizado, o trafico de drogas, e de
armas, provocam a violéncia em todos os setores da sociedade. Um tipo de
delito atrai o outro, que quase sempre estdo associados. Além disso,
investidores sérios afastam-se de cidades e regiées onde vigoram praticas de
corrupc¢ao e descontrole administrativo.

Todos os cidadaos devem mobilizar-se em compromisso no combate a
inlmeras modalidades de desvios de recursos publicos e o auditor tem um
importante papel social nesse combate, que é garantir a boa aplicacdo desses
recursos, combatendo o desperdicio, a improbidade, a negligéncia e a omisséo, e
ainda, principalmente, antecipando-se a essas ocorréncias, garantindo os resultados

pretendidos, destacando os impactos e beneficios sociais advindos.

A Auditoria Governamental pode servir como ferramenta de combate a

corrupgcao?

O presente trabalho pretende demonstrar a importancia da Auditoria
Governamental nesse combate e por fim, responder a referida pergunta. E para
alcancar o objetivo geral proposto, sdo evidenciadas como objetivos especificos nos
seis capitulos constantes no trabalho: a corrup¢do na administracdo publica e as
acOes para combaté-la, a atuacdo da auditoria governamental e o atual cenario dos

Orgéos de Controle da Administragéo Publica.



No inicio do trabalho, discorrido no 2° capitulo, traz uma abordagem
sobre alguns aspectos da corrupcdo no Brasil, seguido no 3° capitulo, da
apresentacdo do funcionamento dos Controles dos Recursos Publicos no Pais e as
conceituacdes dos Controles Interno e Externo. No 4° capitulo, segue a definicdo e
atuacdo da Auditoria Governamental e suas finalidades, objetivo, objetos,
abrangéncia, formas e tipos. As medidas de combate a corrupcéo e a eficacia dos
Orgéos de Controle da Administracdo Publica sdo discutidas no 5° e Ultimo capitulo
antes da concluséo, finalizado com uma analise com base na pesquisa exposta ao

longo do trabalho.

A metodologia da pesquisa foi realizada utilizando o Dialético como
Método da Abordagem, seguido do Comparativo como Método de Procedimento, a
Bibliografica como Tipo de Pesquisa e na sua Classificacao foi utilizada a Pesquisa

Documental.

Na elaboragdo do trabalho foram consultados como instrumentos de
pesquisa livros, artigos, revistas e entrevistas, destacando previamente na triagem,
conteudos que estavam dentro do contexto e posteriormente, os mais relevantes,

segundo o propoésito almejado.



2 ALGUNS ASPECTOS DA CORRUPCAO NO BRASIL

A corrupcao no Brasil € ligada, de certa forma, ao seu descobrimento,
vinda da Europa colonizadora. No entanto, a preocupacdo no presente trabalho
prende-se a tempos mais recentes, periodo em que a retomada do regime
democratico e, mais exatamente, a liberdade de imprensa impuseram grandes
golpes a esquemas corruptos que se mantinham no anonimato, beneficiados pela

censura e outros impedimentos de “ordem legal” préprios dos regimes ditatoriais.

Apesar do reconhecido vinculo entre o autoritarismo e a corrupgao,
possibilitado pela tbnica excludente da sociedade brasileira e pela
concentracdo de poder nas maos de uma minoria que nao permite a
fiscalizacdo de seus atos, a incidéncia de desvios publicos sob as formas
mais diversas tem também se repetido com exaustdo nestes Ultimos 15
anos de vigéncia das liberdades democraticas no Brasil. (RIBEIRO, 2004,
p.15)

Os desvios de recursos publicos continuaram a ocorrer mesmo apoés a
redemocratizacdo do pais, mas a diferenca é que, agora a corrup¢do encontra-se
estampada nas denuncias promovidas pelos 6rgaos de imprensa e organizacdes

ndo governamentais.

O Brasil € um dos paises que mais arrecada impostos no mundo, e 0s
recursos arrecadados sdo mais que suficientes para os poderes publicos prestarem
um bom servico a sociedade. A negligéncia em relacdo aos servicos basicos sociais
e de infraestrutura, observada pelo aspecto de abandono que as cidades adquirem,
€ um indicio ndo s6 de incompeténcia administrativa, como de desvio de recursos
publicos. (SPECK, 2002)

“O peso de tal desonestidade é tdo grande que nos paises onde sao
mais acentuados os niveis de corrup¢do sao onde existem os maiores pesos de
tributos sobre a populacdo”. (SA; HOOG, 2005, p.11)

Ribeiro (2004) destaca como aspecto importante a ser considerado, o
dos custos econdmicos financeiros da corrupcdo. Apesar da intensidade com que

tém sido divulgados casos de corrupcdo no Brasil, as abordagens desse fenbmeno



tém sido predominantemente parciais, na medida em que sdo evidenciados
exclusivamente aspectos relacionados aos personagens envolvidos, as ligacées
politico-institucionais, ao volume de recursos desviados e a inoperancia das

organizagdes publicas.

E evidente o aumento da preocupacéo dos investidores internacionais
com as conseqiiéncias da corrupgdo e os riscos dai resultantes. A grande
incidéncia nesse fenémeno pode contribuir para o rebaixamento da
qualificacéo de risco do pais, contribuindo para a elevagdo do custo de
captacao de recursos no exterior, o que, por desdobramento, eleva 0s juros
no mercado interno. Nesse sentido, na medida em que a elevagéo do custo
do dinheiro provoca também a elevacéo do “custo Brasil”, imp&e prejuizos
a producdo interna e as exportacdes, concorrendo, inclusive, para o
incremento da inflacdo. (RIBEIRO, 2004, p. 39)

Mas ndo sdo apenas fatores como a inibicio e o0 custo dos
investimentos externos que produzem perdas relevantes para 0s paises com
elevado grau de corrupcédo, a exemplo do Brasil. O desvio de recursos para bancos
estrangeiros, a prioridade na alocacgéo de recursos para obras e outros projetos que
viabilizam ganhos ilicitos, em detrimento dos programas de alcance social e a
desconfianca dos contribuintes quanto a aplicacdo dos recursos provenientes dos
tributos sdo exemplos de fatores que contribuem para a reducdo das receitas

publicas.

O custo da corrupcdo envolve aspectos morais, politicos,

administrativos e gera um imenso desgaste social.

Trevisan et al. (2004) afirmam que os cidadaos tém o direito de saber e
os politicos tém o dever de demonstrar como o dinheiro publico esta sendo
empregado. Ele diz ainda que para que isso se transforme em préatica usual, &
necessario o aperfeicoamento das leis organicas dos municipios brasileiros, para

tornar mais transparentes as acdes das administragdes municipais.

A tendéncia a ver a corrupcdo exclusivamente como um fenémeno
proprio da administracéo publica perde espago com a realidade dos fatos, na medida
em que a sua existéncia no setor privado também é comprovada. Ribeiro (2004)

observa que existe uma poderosa relacdo de co-participacdo entre corrupcao
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publica e privada e afirma, sem receio, que ndo existiria corrupcéo publica se nao

estivessem em jogo os interesses do setor privado.

Desta forma, ndo se pode condenar exclusivamente com critica
generalizada, o Estado e os politicos, na medida em que deve se levar em
consideracdo e compreender que, se estes sdo corruptos, € porque ha na

sociedade, quem os corrompa.

Em 1993, com o Decreto n° 1.001, foi criada uma Comissao Especial
para Investigacdo de Casos de Corrupcdo na Administracdo Publica Brasileira, no
ambito da Presidéncia da Republica, voltada para a investigagdo dos inumeros
casos de corrup¢ao que, aquela altura, alarmavam o pais. Resultou desse trabalho a
aprovacdo de um relatério, publicado em dezembro de 1994, no qual eram
denunciadas diversas formas de corrupcao amplamente praticadas na administracao
direta e indireta do governo federal, identificadas no processo de investigacdo, como
a seguir discriminadas: (CARVALHOSA, 1995)

superfaturamento de obras e servigos;

transferéncia de bens a pregos irrisorios;

aditamento de contratos sem respaldo legal;

omissdo na fiscaliza¢do de obras e contratos;

emissdo de declaragbes e licengas sem legitimidade;
fraudes na transferéncia de recursos através de convénios.

ASENENENENEN

Como se observa, diversas formas de corrupcéo ja foram sucessivas
vezes identificadas ao longo de processos investigatorios, sem que, no entanto,
tenham sido implementados mecanismos eficazes de prote¢cdo aos recursos
publicos, repetindo exaustivamente as mesmas praticas e conseqlientemente em

triste rotina.

No entanto, ndo se pode pensar em fatalismo, isto é, a aceitacdo da
corrupcdo como estigma da classe politica, da cultura nacional ou do

comportamento do homem em sociedade.

Speck (2002) concorda que nos programas mais desenvolvidos de
combate a corrupgao, existem varias etapas a serem percorridas para se chegar a

uma politica sistematica de controle da corrupcéao.
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A vontade politica é fundamental na instituicdo de mecanismos de
combate a corrupcgédo sistémica, que deve ser tratada pelos governos em
termos de combate ao crime organizado, sem inibir-se ou temer que a
opinido publica confunda tais medidas com esta ou aquela administracdo
eleita. E necessario que essa politica seja executada, por meio de 6rgios
desvinculados das pressdes e influéncias partidarias ou governamentais, e
gue, por isso, possam implementd-las com inteira independéncia de
métodos, diagndsticos e acdo. (CARVALHOSA, 1995)

Diante dessa abordagem, percebe-se que o Brasil precisa
urgentemente enfrentar o grave desafio de criar instrumentos de controle eficazes e
entidades autdbnomas e independentes ao combate dessas praticas fraudulentas,

protegendo os recursos publicos, evitando o seu desvio para fins privados.
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3 CONTROLE DOS RECURSOS PUBLICOS

A indUstria da corrupgdo movimenta uma parcela expressiva do PIB* —
foi calculado em cerca de 5% do Produto Interno Bruto Mundial a cada ano, o valor
de dinheiro circulante nas esferas da corrup¢cédo — e com essa comprovacao, surge a
questdo: como controlar tal fendmeno, que consegue intervir na vida de tantas

pessoas?

Nagel (2002) diz que, quase todos os sistemas politicos modernos
dispbem de instituicbes superiores encarregadas especificamente do controle
financeiro-patrimonial do Estado. Essas instituicbes estdo historicamente ligadas ao
Executivo ou ao Legislativo. No primeiro caso, deveriam auxiliar o0 governo a evitar
desperdicios e desvios de recursos. Isso serviria tanto para aumentar a eficiéncia
das politicas implementadas como para evitar que irregularidades pudessem resultar

em escandalos e causar desgaste politico.

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentéaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta é prevista no
art. 70 da Constituicdo Federal de 1988, que estabelece a verificacdo dos recursos
publicos quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas. Para desenvolver os trabalhos determinados
pela legislacdo, foram criados Orgdos de Controle, aperfeicoados de forma
sistematica, a fim de cumprirem as determinacdes constitucionais. A Constituicdo
Federal estabelece que a fiscalizacdo sera exercida pelo Congresso Nacional, com o
auxilio do TCU - Tribunal de Contas da Unido, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno, a Secretaria Federal de Controle Interno. Conforme o
art. 75 da Constituicdo, as normas estabelecidas aplicam-se, no que couber, a
organizacdo, composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do

Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

! Estado de S&o Paulo de 12.12.2003, caderno de Economia, “Corrupgéo gira US$ 1,5".
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3.1 Controle Interno

O controle interno € exercido por 6rgdo da administracdo da entidade
auditada ou por seus delegados. E constituido por um plano de organizagéo, de
métodos e medidas para proteger seus ativos, verificar a exatiddo e a promover a
obediéncia as diretrizes administrativas estabelecidas pelo sistema de controle
interno de cada Poder. (LIMA; CASTRO, 2003)

Peter e Machado (2003) afirmam que os controles internos devem
prioritariamente ter carater preventivo e estarem voltados, permanentemente, para a
correcdo de eventuais desvios em relacdo aos parametros estabelecidos. Dizem
ainda que os mesmos devem ainda prevalecer como instrumentos auxiliares de
gestdo e estar direcionados para o atendimento a todos os niveis hierarquicos da
Administracdo. O grau de adequacdo dos controles internos estad inversamente

proporcional a vulnerabilidade desses controles.

O orgdo ou entidade € responsavel por manter um sistema de
contabilidade adequado que incorpore varios controles internos segundo seu
tamanho e natureza. Esses controles internos sdo a base na qual o trabalho do
auditor deverd estar fundamentado. Dessa forma, tais controles internos deverao ser
avaliados para determinar a extensdo dos testes e 0s procedimentos a serem

aplicados.

3.2Controle Externo

O controle externo € realizado por auditorias, inspecdes e
acompanhamento da execucdo das atividades realizadas pelos 6rgaos e entidades
durante o exercicio financeiro, em que os fiscalizados enviardo, anualmente, aos
Tribunais de Contas, documentos de comprovacdo de gestdo. (LIMA; CASTRO,
2003)

14



O controle externo deve ser exercido em uma instancia que esteja fora
do ambito do ente fiscalizado, para que tenha maior grau de independéncia e

efetividade em suas agoes.

A Lei n° 4.320/64, em seu art. 81, define que o controle externo devera
ser exercido pelo Poder Legislativo: “o controle da execucdo orcamentaria, pelo
Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a probidade da Administracdo, a guarda
e legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei do Orcamento”.

A Constituicdo Federal em seu art. 71 determina o exercicio do
Controle Externo pelo Poder Legislativo, com o auxilio do TCU, abrangendo a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Uniédo e

das entidades da administracao direta e indireta.
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4 AUDITORIA GOVERNAMENTAL

O nivel de problemas que alcanca as areas governamentais no Brasil é
preocupante, especialmente dados aos fatores corrupcao e falta de meios oferecidos

para maior qualidade de trabalho dos auditores na area publica.

“Paises avancados colocam seus auditores num pedestal de respeitabilidade
e de reconhecimento publico que garante a sua honestidade. Uma mae
inglesa e americana sonha com um filho médico, advogado ou contador
publico. No Brasil, o contador publico foi substituido pelo engenheiro”
(KANITZ, 1999, p.21)

Segundo Sa (1997), o reduzido numero de horas de que quase sempre
dispdem os auditores governamentais, as pequenas equipes que possui e os frageis
meios de trabalho que lhe sdo oferecidos, facilitam a fraude e o abuso de poder

pelas autoridades.

Dessa forma, o exercicio da Auditoria Governamental encontra
dificuldades quanto a sua eficacia, diante do cumprimento com o dever de
profissional que pratica sua tarefa sem deixar-se atingir pelos defeitos do sistema
politico e social existentes no pais. Afinal para um auditor, a preocupacao continua

sera a de sempre cumprir com o seu dever ético perante a sociedade.

A Auditoria Governamental se tornou peca fundamental na busca do
equilibrio das contas publicas e conseqiientemente o atendimento das necessidades

coletivas da populacao.

Cruz (1997) classifica a evolugao da Auditoria Governamental em trés
etapas: fiscalizadora, que tem como foco a fiscalizag&o financeira e patrimonial, bem
como os registros dela decorrentes, objetivando certificar a adequacao dos controles
internos e o apontamento de irregularidades, trugues e fraudes detectadas; de
gestdo, onde o propdsito € a vigilia da producédo e da produtividade (na identificacao
de desvios relevantes), além da avaliacdo dos resultados alcancados diante de
objetivos e metas fixados para determinado periodo (padrbes de desempenho

esperados).
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De acordo com Peter e Machado (2003), a Auditoria Governamental
contempla um campo de especializacdo da auditoria, voltada para a Administracao
Publica (Direta e Indireta), compreendendo a auditoria interna e externa, envolvendo

diretamente o patriménio e/ou o interesse publico.

Em suma, no Setor Publico, a auditoria consiste numa ferramenta de
controle do Estado para melhor aplicagdo de seus recursos, visando corrigir

desperdicio, improbidade, negligéncia e omissao.

4.1Finalidades

Conforme estabelece o MSCIPEF - Manual do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal aprovado pela Instrucdo Normativa n°® 1/2001 da
Secretaria Federal de Controle Interno, a finalidade da auditoria € comprovar a
legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos e avaliar os resultados
alcancados, com relacdo aos aspectos de eficiéncia, eficacia e economicidade da
gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial, operacional, contabil e finalistica das
unidades e das entidades da administracdo publica, em todas as suas esferas de
governo e niveis de poder, bem como a aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado, quando legalmente autorizadas nesse sentido e,

segundo Peter e Machado (2003, p. 39), considerando 0s seguintes pressupostos:

v' execucdo dos programas de governo, dos contratos, convénios,
acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres;

v' cumprimento, pelos o6rgdos e entidades, dos principios
fundamentais de planejamento, coordenac¢do, descentralizacao,
delegacédo de competéncia e controle;

v' desempenho administrativo e operacional das unidades da
administracéo direta e entidades supervisionadas;

v controle e utilizacdo dos bens e valores sob uso e guarda dos
administradores ou gestores;

v' exame e avaliacdo das transferéncias e aplicacdo dos recursos
orcamentérios e financeiros das unidades da administracéo direta
e entidades supervisionadas;

v verificacdo e avaliacdo dos sistemas de informacdes e utilizacdo
dos recursos computacionais das unidades da administracdo
direta e entidades supervisionadas.
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4.2 Objetivo

De acordo com o MSCIPEF, a auditoria tem por objetivo primordial o de
garantir resultados operacionais na geréncia da coisa publica e sera exercida nos
meandros da maquina publica em todos as unidades e entidades publicas federais,
observando os aspectos relevantes relacionados a avaliacdo dos programas de

governo e da gestéo publica.

4.30bjetos de Auditoria

Segundo o MSCIPEF, sao objetos de exames realizados pelo Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal, nos 6rgdos da Administracao

Direta, entidades da Administracdo Indireta Federal e entidades privadas:

l. 0os sistemas administrativos e operacionais de controle interno
administrativo utilizados na gestdo orcamentédria, financeira,
patrimonial, operacional e de pessoal;

. a execucdo dos planos, programas, projetos e atividades que
envolvam aplicacéo de recursos publicos federais;

lll. a aplicagdo dos recursos do Tesouro Nacional transferidos a
entidades publicas ou privadas;

IV. os contratos firmados por gestores publicos com entidades publicas
ou privadas para prestacdo de servicos, execucdo de obras e
fornecimento de materiais;

V. os processos de licitacdo, sua dispensa ou inexigibilidade;

VI. os instrumentos e sistemas de guarda e conservacao dos bens e do
patrimdnio sob responsabilidade das unidades da Administrac@o
Direta e entidades da Administracdo Indireta Federal;

VII. os atos administrativos que resultem direitos e obrigacdes para o
Poder PuUblico Federal, em especial, os relacionados com a
contratacdo de empréstimos internos ou externos, assuncdo de
dividas, securitizacdes e concessao de avais;

VIIl. a arrecadacéo, a restituicdo e as renlncias de receitas de tributos
federais;

IX. os sistemas eletrdnicos de processamento de dados, suas
informacdes de entrada e de saida, objetivando constatar: a)
seguranca fisica do ambiente e das instalagbes do centro de
processamento de dados; b) seguranga légica e a confidencialidade
nos sistemas desenvolvidos em computadores de diversos portes; ¢)
eficacia dos servicos prestados pela area de informatica; d) eficiéncia
na utilizacdo dos diversos computadores existentes na entidade;

X.  verificagdo do cumprimento da legislacdo pertinente;

XI.  os processos de Tomadas de Contas Especial, sindicancia, inquéritos
administrativos e outros atos administrativos de carater apuratorio;

XIl. os processos de admissdo e desligamento de pessoal e os de
concessao de aposentadoria, reforma e penséo; e

XIll. os projetos de cooperagéo técnica com organismos internacionais e
projetos de financiamento ou doacdo de organismos multilaterais de
crédito com qualquer érgao ou entidade no pais.



4.4Abrangéncia de Atuacao

A abrangéncia de atuagdo da Auditoria Governamental, conforme
estabelece o MSCIPEF, inclui as atividades de gestdo das unidades da
administracdo direta, entidades da Administracdo Indireta Federal, programas de
trabalho, recursos e sistemas de controles administrativo, operacional e contébil,
projetos financiados por recursos externos, projetos de cooperacdo junto a
organismos internacionais, a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante contratos de gestdo, transferéncias a fundo, convénio, acordo,

ajuste ou outro instrumento congénere.

O MSCIPEF estabelece que estdo sujeitos a atuacdo do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal, quaisquer pessoas fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,

assuma obrigacdes de natureza pecuniaria, conforme demonstrado a seguir:

As pessoas fisica ou juridica, publica ou privada, sujeitam-se a atuac¢éo do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal mediante os
seguintes processos:

I. Tomada de Contas;

a) os ordenadores de despesas das unidades da Administracdo Direta
Federal;

b) aqueles que arrecadem, gerenciem ou guardem dinheiros, valores e
bens da Unido, ou que por eles respondam; e

c) aqueles que, estipendiados ou ndo pelos cofres publicos, e que, por
acdo ou omissdo, derem causa a perda, subtragcdo, extravio ou estrago de
valores, bens e materiais da Unido pelos quais sejam responsaveis.

Il. Prestacéo de Contas:

a) os dirigentes das entidades supervisionadas da Administracdo Indireta
Federal;

b) os responsaveis por entidades ou organizacdes, de direito publico ou
privado, que se utilizem de contribuicdes para fins sociais, recebam
subvencdes ou transferéncias a conta do Tesouro;

c) as pessoas fisicas que recebam recursos da Unido, para atender
necessidades previstas em Lei especifica.

4 5Formas de Auditoria

O MSCIPEF afirma que a Auditoria Governamental pode ser executada

das seguintes formas:

I Direta — trata-se das atividades de auditoria executadas
diretamente por servidores em exercicio nos 6rgaos e unidades do
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4.6Tipos de Auditoria

Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, sendo
subdividas em:

a) centralizada — executada exclusivamente por servidores em
exercicio nos Orgdo Central ou setoriais do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal.

b) descentralizada — executada exclusivamente por servidores
em exercicio nas unidades regionais ou setoriais do Sistema
de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

c) integrada — executada conjuntamente por servidores em
exercicio nos Orgdos Central, setoriais, unidades regionais
e/ou setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal.

Il. Indireta — trata-se das atividades de auditoria executadas com
a participacao de servidores ndo lotados nos érgédos e unidades do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, que
desempenham atividades de auditoria em quaisquer instituicdes da
Administracdo Publica Federal ou entidade privada:

a) compartiihada — coordenada pelo Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal com o auxilio de
orgaos/instituicdes publicas ou privadas;

b) terceirizada — executada por instituicdes privadas, ou
seja, pelas denominadas empresas de auditoria externa.

lll.  Simplificada — trata-se das atividades de auditoria realizadas,
por servidores em exercicio nos Orgdos Central, setoriais, unidades
regionais ou setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, sobre informagfes obtidas por meio de exame de
processos e por meio eletrbnico, especifico das unidades ou
entidades federais, cujo custo-beneficio ndo justifica o deslocamento
de uma equipe para o 6rgdo. Essa forma de execucdo de auditoria
pressupde a utilizagdo de indicadores de desempenho que
fundamentam a opinido do agente executor das acdes de controle.

4.6.1 Auditoria de Avaliacao de Gestéao

Conforme o MSCIPEF, a Auditoria de Gestdo objetiva emitir opinido

com vistas a certificar a regularidade das contas, verificar a execugcédo de contratos,

convénios, acordos ou ajustes, a probidade na aplicacao dos dinheiros publicos e na

guarda ou administracdo de valores e outros bens da Unido ou a ela confiados,

compreendendo, entre outros, 0s seguintes aspectos:

v exame das pecas que instruem os processos de tomada ou
prestacéo de contas;

v exame da documentacdo comprobatéria dos atos e fatos
administrativos;

v' avaliacdo dos resultados operacionais e da execugdo dos
programas de governo quanto a economicidade, eficiéncia e
eficacia dos mesmos;

v verificagdo da eficiéncia dos sistemas de controles administrativo
e contabil;

v verificagdo do cumprimento da legislacédo pertinente.
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4.6.2 Auditoria de Acompanhamento da Gestéao

Conforme o MSCIPEF, a auditoria de acompanhamento da gestdo é
“realizada ao longo dos processos de gestdo, com o objetivo de se atuar em tempo
real sobre os atos efetivos e os efeitos potenciais positivos e negativos de uma

unidade ou entidade federal”.

4.6.3 Auditoria de Programas

De acordo com Peter e Machado (2003, p. 43), o objetivo da Auditoria
de Programas € acompanhar, examinar e avaliar a execucdo de programas e
projetos governamentais especificos, bem como a aplicacio de recursos
descentralizados, na compreensao dos seguintes aspectos:

v/ andlise da realizacdo fisico-financeira em face dos objetivos e
metas estabelecidos;

v/ andlise dos demonstrativos e dos relatérios de acompanhamento
produzidos com vistas a avaliagédo dos resultados alcancados e a
eficiéncia gerencial;

v verificacdo da documentacdao instrutiva e comprobat6ria, quanto a
propriedade dos gastos realizados;

v' andlise da adequacdo dos instrumentos de gestdo - contratos,
convénios, acordos, ajustes e outros congéneres - para
consecucdo dos planos, programas, projetos e atividades
desenvolvidas pelo gestor, inclusive quanto a legalidade e
diretrizes estabelecidas.

4.6.4 Auditoria Operacional

Segundo o MSCIPEF, Auditoria Operacional consiste em avaliar as
acOes gerenciais e os procedimentos relacionados ao processo operacional, ou
parte dele, das unidades ou entidades da administracao publica federal, programas
de governo, projetos, atividades, ou segmentos destes, com a finalidade de emitir
uma opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia e
economicidade, procurando auxiliar a administracdo na geréncia e nos resultados,
por meio de recomendacdes, que visem aprimorar 0os procedimentos, melhorar os
controles e aumentar a responsabilidade gerencial. Este tipo de procedimento

auditorial consiste numa atividade de assessoramento ao gestor publico, com vistas



a aprimorar as praticas dos atos e fatos administrativos, sendo desenvolvida de
forma tempestiva no contexto do setor publico, atuando sobre a gestdo, seus

programas governamentais e sistemas informatizados.

Peter e Machado (2003, p. 44) citam como principais objetivos:

v identificar procedimentos desnecessarios ou em duplicidade e
recomendar sua correcao; a conformidade as diretrizes, politicas,
estratégias e ao universo normativo;

v avaliar os controles internos;

v identificar procedimentos desnecessarios ou em duplicidade e
recomendar sua corre¢ao;

v identificar as areas criticas e riscos potenciais, proporcionando as
bases para sua eliminag&o ou reducéo;

v"melhorar o desempenho e aumentar o éxito das organizagdes por
meio de recomendac8es oportunas e factiveis;

v' avaliar as medidas adotadas para a preservacdo dos ativos e do
patrimonio para evitar o desperdicio de recursos;

v/ aferir a confiabilidade, seguranca, fidedignidade e consisténcia
dos sistemas administrativos, gerenciais e de informacao;

v/ avaliar o alcance dos objetivos e metas identificando as causas
dos desvios; quando houver;

v identificar areas que concorrem para aumento e/ou diminui¢éo de
custos e/ou receitas;

v/ recomendar e assessorar a implantagdo de mudancas.

4.6.5 Auditoria Contabil

Peter e Machado (2003) destacam a Auditoria Contabil como uma
técnica utilizada no exame dos registros e documentos e na coleta de informacdes e
confirmacfes, mediante procedimentos especificos, pertinentes ao controle do
patriménio de um érgado ou entidade. Afirmam como objetivo principal, a obtencéo de
elementos comprobatérios suficientes que permitam concluir se 0s registros
contdbeis foram efetuados de acordo com o0s principios fundamentais de
contabilidade e se as demonstracdes deles originarias refletem, adequadamente, a
situacdo econdmico-financeira do patriménio, o0s resultados do periodo

administrativo examinado e as demais situacdes nelas demonstradas.
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4.6.6 Auditoriade Sistema

“A Auditoria de Sistema objetiva assegurar a adequacgéao, privacidade
dos dados e informagdes oriundas dos sistemas eletrénicos de processamento de
dados, observando as diretrizes estabelecidas e a legislacdo especifica”. (PETER,;
MACHADO, 2003, p. 45)

4.6.7 Auditoria Especial

O MSCIPEF afirma que a Auditoria Especial “objetiva o0 exame de fatos

ou situacBes consideradas relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria,

sendo realizadas para atender determinacédo expressa de autoridade competente”.
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5 MEDIDAS DE COMBATE A CORRUPCAO

5.1Discussdo sobre a Eficacia dos Orgdos de Controle da Administracéo

Publica e Sugestdes para sua Melhoria

O gue se constata € que, apesar de algumas modificac6es verificadas
na legislacéo, algumas delas de fato modernizadoras e necessarias, ainda mostram-
se insuficientes para combater os casos divulgados e ocorridos sucessivamente,
relacionados a corrupcdo no Brasil. Parcelas significativas dos desvios de recursos
publicos registrados no Brasil, seja por desperdicio ou fraudes, podem ser atribuidas
ainda a ineficacia dos 6rgaos de controle existentes. Concretamente, 0s controles,
no Brasil, ainda estdo voltados prioritariamente para 0s seus aspectos legais, sem
uma abordagem quanto a eficicia, economicidade e efetividade dos programas de
governo, e ainda ndo exercem um exame prévio das despesas, de modo a reduzir

as irregularidades cometidas.

Antunes e Sanches (2002) dizem que a Constituicdo Federal trata o
sistema de controles de forma genérica. Sabe-se, contudo, que existem formas de
organiza-los. Ele afirma que nesta, adotada também por paises europeus, existem
“Camaras” ou “Tribunais de Contas” que, embora vinculados ao Poder Legislativo,
tém autonomia para julgar as contas apresentadas pelos administradores, exigir a
reparacao financeira resultante de atos ilegais e aplicar san¢des administrativas aos
responsaveis pela ma gestdo dos recursos publicos, ou seja, objetivam detectar

irregulares e, consequentemente, responsabilizar os envolvidos.

Num primeiro momento a responsabilidade € do Controle Interno.
Posteriormente, as contas recebem apreciacdo e julgamento dos Tribunais de
Contas, que por sua vez informa ao Legislativo sobre eventuais irregularidades
constatadas ou mesmo solicitam a corre¢cdo dos atos. Fonseca e Sanchez (2001)
afirmam que ambas as instituicdes, Controles Internos e Tribunais de Contas
realizam auditorias. No caso dos Controles Internos, estas sdo obrigatérias
(chamadas “auditorias de gestdo”); ja nos Tribunais de Contas, as auditorias
ocorrem normalmente por amostragem, ou, quando ha duvida acerca dos gastos

realizados, de forma detalhada. Afirmam que, embora os Tribunais de Contas e os

24



legislativos possam realizar controles preventivos ou concomitantes, este tipo de
atuacao € excepcional, na medida em que se refere principalmente as concessodes e
licitagBes publicas de grande repercussao, que implicam impactos na sociedade ou
mesmo vultosas somas de recursos. O modelo adotado no Brasil requer,
estruturalmente, para que de fato funcione, a existéncia de controles internos
efetivos, pois cabem a estes, essencialmente o0 controle “preventivo” ou

“concomitante” da ocorréncia dos atos.

Um ponto de grande significado diz respeito a fase do controle interno.
Ele deve dar prioridade ao controle prévio que deve ser procedido quando da
emissdo da nota de empenho e antes do pagamento da despesa, a liquidacdo. No
primeiro momento, devem ser analisadas, sob o0s aspectos da legalidade,
economicidade, oportunidade e existéncia de dotacbes orcamentarias, todas as
operacbes que resultem em compromisso de recursos publicos. No segundo
momento, chamado de liquidac&o da despesa e que ocorre antes do pagamento, as
atencOes devem estar voltadas, com todo o rigor, para a documentagao que compde
0 processo, incluindo todo o processo licitatorio, dados das faturas, notas de
empenho, atestado de que os produtos/servicos foram entregues/prestados, e ainda
a questdo de se ha disponibilidade de recursos para fazer face ao compromisso.
(RIBEIRO, 2004)

A auditoria interna deve proceder ao exame de todas as transacfes
com énfase no cumprimento da legalidade e do cumprimento do programa de
governo estabelecido no orgcamento, além de na eficacia e efetividade com que os

recursos publicos foram utilizados.

No entanto, segundo Antunes e Sanches (2002), os controles internos
no Brasil existem apenas formalmente, ou seja, verificam basicamente se 0os gastos
sdo feitos de acordo com o processo administrativo correspondente. Conforme

dizem, “realizam uma ‘contabilidade publica’ e ndo propriamente um ‘controle”.

O método utilizado no Brasil é, de acordo com Fonseca e Sanchez
(2001), o da “reparacéao do dano administrativo”, ou seja, existem tribunais de contas

na Unido e nos estados, que objetivam a fiscaliza¢do das contas publicas.
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Existem mais de 5.500 municipios no Brasil, dos quais mais de 80%
sobrevivem gracas as transferéncias constitucionais compulsorias feitas pelo Estado
a que pertencem a Unido. Além dessas parcelas de recursos, existem também, em
seus orcamentos, as receitas derivadas de transferéncias voluntarias, normalmente
advindas da Unido. Esses créditos sdo comumente denominados “receitas de
convénios”. Mas os administradores ndo tém a preocupacdo de manter sistemas de
controle interno. Para eles, permanece a légica “quem transferiu que venha
fiscalizar”. (ANTUNES; SANCHEZ, 2002)

Antunes e Sanches (2002) afirmam ainda que o 6rgao transferidor deve
assegurar-se de que houve a aplicagdo correta e regular dos recursos transferidos,
mas na préatica, sdo encontradas somente fiscalizacbes e auditorias feitas por

amostragem ou a partir de denuncias.

“Na maioria dos casos existe uma ‘Controladoria-Geral do Municipio’,
com a funcdo precipua de apenas registrar os gastos da municipalidade, mas que
estd longe de funcionar como um verdadeiro controle interno”. (ANTUNES;
SANCHEZ, 2002, p.38)

Dai a cobranca que recai — por parte tanto da opinido publica quanto da
sociedade organizada — sobre os Tribunais de Contas, no que se refere ao controle
das contas publicas. Ribeiro (2004) destaca que essa fragilidade dos controles
internos contribui para tornar o modelo geral dos controles basicamente posteriori, 0
que acarreta a perda de sua tempestividade e eficicia, isto €, hA um espaco de
tempo muito grande entre a ocorréncia de um determinado problema e sua

percepcao/analise/correcao.

Maza (2002) afirma que o auditor € um elemento essencial, mas que
na maioria dos casos, 0s mecanismos de controle sdo postos em funcionamento a
posteriori e que a existéncia da auditoria concomitante é quase nula. “(...) faz-se
auditoria do que ja ocorreu. Assim, basicamente vocé tem um paciente morto e esta

tentando determinar como ele morreu e quem € responséavel pela morte”, compara.
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Kanitz (1999, p. 21) diz ainda que, “a principal funcdo do auditor
inclusive nem é a de fiscalizar depois do fato consumado, mas a de criar controles

internos para que a fraude e a corrupgdo nao possam sequer ser praticadas”.

Com a mesma convicg¢édo, Schloss (2001) defende o fortalecimento dos
controles financeiros e auditoriais, como de fundamental importancia para o combate

prévio da corrupcao.

Os resultados dos trabalhos pela Comisséo criada com o Decreto n°
1001/93 apontam, entre outras evidéncias, a ineficacia dos controles da
administracdo publica e indicam a criagcdo de um 6rgdo de controle diretamente
subordinado ao presidente da Republica. Ribeiro (2004) ressalta que essa
subordinacdo sugerida tinha o propdsito de evitar que o0s agentes publicos
responsaveis pelo controle interno estivessem técnica e funcionalmente
subordinados aos dirigentes das organizacbes sob o seu controle. Pretendia-se,
portanto, que o sistema de controle interno tivesse necesséria autonomia para a

realizacdo das tarefas que |lhe sédo pertinentes.

Quando um agente do controle interno detecta uma irregularidade, tem
de informar a ocorréncia ao seu superior hierarquico, e este deve encaminha-la ao
Tribunal de Contas. A Constituicdo Federal dispde sobre isso no artigo 74, paragrafo
1°: “Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria”. Contudo, o responsavel pelo controle
interno, tem amplo poder discricionario, seja para mandar corrigir, seja para,
ilegalmente, “maquiar” a irregularidade ou mesmo engavetar o processo. Se 0
auditor que descobriu o problema o divulga de alguma forma, é submetido a
penalidades administrativas. (RIBEIRO, 2004).

Sem poderes para levar adiante a investigacdo, esses agentes, as vezes,
deixam vazar a informacdo & imprensa, e aqui se pode adentrar um terreno
perigoso, pois, se por um lado é uma forma de superar barreiras que
impedem o andamento das apura¢fes, por outro a imprensa pode fazer uso
abusivo desse conhecimento. Uma possivel solucdo para esses entraves
seria a interacdo mais proxima entre os gestores do Controle Interno e o
Ministério Publico. (ANTUNES; SANCHES, 2002, p. 39)
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E necessaria uma mudanca imediata em sua forma de organizacéo, de
modo que o controle interno seja entendido como uma funcdo do Estado. Para
preservar a necessaria independéncia de desenvolvimento de um trabalho de tal
natureza, os mesmos devem ser realizados por dirigentes isentos de qualquer

interferéncia politica.

Observando atentamente o que diz o paragrafo da Constituicdo citado
acima, fica ainda mais reforcada a idéia de que os membros do controle interno

precisam estar adequadamente protegidos de eventuais coercdes hierarquicas.

Ribeiro (2004) acrescenta que a estrutura técnica da Secretaria Federal
de Controle e o seu efetivo funcional ndo parecem suficientes para dar conta da
demanda da maquina burocratica do governo federal e da fiscalizacdo de programas
em outras esferas de governo, quando h& recursos de determinados programas

federais envolvidos.

Kanitz (1999) compara o niumero de auditores existentes no Brasil —
aproximadamente 12.800 no total ou oito auditores para cada 100 mil habitantes —

com o da Dinamarca, pais que possui 100 auditores por 100 mil habitantes.

Se quisermos 0os mesmos niveis de lisura da Dinamarca e da Holanda
precisaremos formar e treinar 160.000 auditores. Simples. Uma das maiores
universidades do Brasil possui hoje 62 professores de Economia, mas s6 um
de auditoria. Um Unico professor para formar os milhares de fiscais, auditores
internos, auditores externos, conselheiros de tribunais de contas, fiscais do
Banco Central, fiscais da CVM e analistas de controles internos que o Brasil
precisa para combater a corrup¢éo. (KANITZ, 1999, p. 21)

Ao contrario do sistema de controle interno, as instituicbes de controle
externo ndo sédo subordinadas ao Executivo e, mesmo apoiando o Legislativo, ndo
se limitam a esse papel auxiliar. Segundo Nagel (2002), elas desenvolvem véarias
tarefas de controle por iniciativa prépria e tornaram-se instituicées que desenvolvem
sua fungcdo com certo grau de autonomia e independéncia e, no sistema politico,
exercem o controle patrimonial como instancia maxima e de forma abrangente. Mas
em relacdo a essas caracteristicas, existem variedades e limita¢cdes importantes.

Tanto nos sistemas de Auditorias ou Controladorias como nos Tribunais de

Contas, as instituicbes superiores de controle tém a atribuicdo técnica de
identificar as irregularidades, mas somente no Uultimo caso elas sé&o
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autorizadas a responsabilizar juridicamente os culpados. Na préatica, muitas
instituicdes superiores de controle tém a autoridade limitada pela exclusdo de
determinadas areas de controle. (Speck, 2002, p. 255)

Os Tribunais de Contas nédo tém sido, através do tempo, uma grande
referéncia enquanto 6rgaos capazes de evitar ou minimizar o numero de ocorréncias
de desvios. Esses, na maioria dos casos, s6 chegam ao conhecimento da sociedade
quando denunciados por individuos alheios ao controle publico.

Segundo Kanitz (1999), a corrupcao no Brasil € detectada somente
guando chega a milhdes de ddélares e porque um irmdo, um genro, um jornalista ou

alguém “botou a boca no trombone”, ndo por um processo sisteméatico de auditoria.

Ribeiro (2004) lembra que no Brasil, ndo é de hoje que se questiona a
forma de provimento dos cargos dos Tribunais de Contas. As principais criticas
procuram demonstrar que 0s mecanismos classicos de selecdo ndo permitem
escolhas de profissionais da area ou com experiéncia, recaindo algumas das
nomeacdes sobre politicos, ex-politicos e apadrinhados. Essa situagéo obrigaria a se
recorrer a providéncias complementares, prevendo um sistema de investidura entre
pessoas que ja estejam no campo de atuacdo do controle publico. Ele afirma ainda
gque no campo internacional, o acesso a tribunais, por via de regra, faz-se por
concurso curricular aberto aos integrantes de carreiras que ali atuam, desde que, €
verdade, reconhecidas a idoneidade e a competéncia no exercicio profissional por

um periodo igual ou superior a dez anos.

Ao afirmar que “o TCU ndo consegue concluir nenhuma auditoria
contraria aos interesses politicos e econémicos dos ministros do TCU”, Fleischer
(2000, p. 103) relata um episodio ocorrido durante o processo de impeachment do

presidente Fernando Collor, em meados de dezembro de 1992:

(...) estando de licenca o presidente do TCU, o vice-presidente, por
solicitacdo direta de dois outros ministros do TCU, suspendeu um colega
ministro por deixar vazar uma auditoria cujos resultados prejudicavam os
interesses econdbmicos daqueles dois ministros em seus estados de origem.
Esse caso sem precedentes tornou-se ainda mais insélito quando o juiz,
ultrajado, ameacou recorrer ao Supremo Tribunal para reassumir o caso e
assim poder divulgar o resultado de sua auditoria. Oportunamente, o
presidente do TCU reassumiu suas funcfes para negociar uma solucéo
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“diplomatica”. Em janeiro de 1994, apesar desse episodio indecoroso, o
mesmo vice-presidente assumiu a presidéncia do TCU.

Citando um exemplo mais recente, que comprova a ineficacia do TCU,
Fleischer (2000, p. 104) refere o caso do desvio de recursos para a construcéo de
um prédio do TRT em Séo Paulo. Apesar de as irregularidades ja terem sido
apontadas desde 1992 por auditores do Controle Interno e analistas do Tribunal, diz
esse autor, “o plenario dos ministros do TCU sempre punha panos quentes, até que
a CPI, oito anos depois, mostrou o desvio de uns R$ 170 milhdes da obra

incompleta”.

As criticas dirigidas ao Tribunal de Contas partem de todos os lados,
como se depreende das palavras do conselheiro aposentado do Tribunal de Contas
da Bahia, Lapa (2001, p. 2, apud RIBEIRO, 2004):

O Tribunal de Contas do Estado (TCE) é como um espantalho na roca de
milho, uma pomposa inutilidade (...) ndo exerce sua funcdo primordial de
auxilio permanente do Poder Legislativo, sendo alvo de presséo do Executivo
que deveria estar sujeito a sua inspecdo... O Tribunal de Contas acostumou-
se a criar dificuldades para comprar facilidades do Executivo, entre as quais
benesses nepotistas.

Tendo seus integrantes nomeados por indicagcbes absolutamente
politicas, fica dificil identificar nessas instituicdes a independéncia necessaria para
agir com base em critérios técnicos e legais e, assim, apresentar eficacia no
cumprimento de sua missao institucional, 0 que expde as organiza¢fes publicas a

toda sorte de irregularidades e manipulacéo politica.

Os Tribunais de Contas estdo fortemente contaminados por influéncias
politicas e é exatamente nesse ponto que se questiona a forma de provimento dos
seus membros. Nagel (2002) afirma que, enquanto os auditores e procuradores sé&o
nomeados mediante concurso publico, os ministros sao escolhidos, de acordo com
critérios subjetivos, pelo presidente da Republica, pelo Senado Federal e pela
Camara dos Deputados. Sugere entdo, que “na moldura vigente, a alternativa mais
viavel talvez fosse ampliar o numero de procuradores e auditores, para que a
maioria dos ministros fosse escolhida entre eles”. Isso eliminaria as atuais criticas
guanto a natureza politica de suas decisGes, em razdo do critério de provimento de

seus membros.
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(...) do meio desta disputa pelo controle dos 6rgéos fiscalizadores surge uma
terceira tendéncia, que consiste na sucessiva despolitizacdo do 6érgéo,
fazendo dele uma instancia de controle cada vez mais independente. Esta
tendéncia se expressa na crescente autonomia das instituicdes superiores de
controle em relacdo aos poderes legislativos e executivos. Elementos
importantes sdo as garantias aos seus integrantes e o valor juridico atribuido
as suas decis@es. (SPECK, 2001)

Ribeiro (2004) enfatiza que como o controle externo é um organismo
que goze de total independéncia administrativa, funcional e técnica e seus
conselheiros tem mandatos por tempo determinado, esses devem ser escolhidos
pelos partidos de oposicdo, em razdo proporcional & sua representatividade nas
casas legislativas. E finaliza: “o presidente seria indicado pelo maior partido de

oposicdo, como ocorre na Argentina, por exemplo”.

O Tribunal de Contas tem papel importante na identificacdo de déficits
de eficiéncia e de controle na implementacdo de politicas governamentais. A
ineficiéncia gerencial, a falta de metas claras e a inexisténcias de mecanismos de

prestacdo de contas formam o clima propicio para a corrupgao.

Ribeiro (2004) afirma que em muitos dos grandes escandalos de
corrupcéo, a recapitulacdo dos fatos mostra que as auditorias conduzidas pelos
Tribunais de Contas haviam detectado as falhas ha muito tempo, mas a
comunicacdo entre os Tribunais de Contas e as instancias politicas entre a

administracao e a fiscalizagcéo (Executivo e Legislativo) ndo funcionou.

E primordial a comunicacdo de informacdes para que, orientem 0s
responsaveis politico-administrativos a respeito de projetos em curso. Em relacdo a
deteccdo de irregularidades durante a fiscalizacdo, a maxima do trabalho dos
Tribunais de Contas deve ser a mesma que vale para todos 0s outros casos de

corrupcéao: é melhor prevenir do que remediar.

E necessario discutir mudangas na configuracdo institucional dos
Tribunais de Contas que existem nos varios niveis da Federacdo. As instituicdes
ligadas ao proprio governo devem fornecer informacgdes e analises para melhorar o
desempenho da administracdo. Esse € o primeiro circulo de autocontrole. Uma

instituicdo que se aproxima desse tipo tem como interlocutor principal a burocracia.
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Ela busca convencer os departamentos administrativos da conveniéncia de substituir
determinados procedimentos por outros mais eficientes, alerta o governo para o fato
de que determinados programas ndo trouxeram os resultados desejados e sobre
irregularidades e desvios de recursos publicos. De toda forma, ndo tem poder
decisorio. O principal desafio consiste em convencer politicos e administradores da

vantagem de suas propostas para aumentar a eficiéncia e a moralidade do governo.

Durante muito tempo, as sugestdes para melhorar a atuacdo dos Tribunais de
Contas concentraram-se na ampliacdo de seus poderes para campos ainda
nao cobertos pelo controle externo. Existiia uma série de aspectos do
gerenciamento de recursos publicos aos quais os Tribunais de Contas néo
tinham acesso. Ainda hoje existiam limitacdes nesse sentido, mas, de
maneira geral, os tribunais afirmaram suas atribuicbes de fiscalizacdo em
todas as areas da administracao publica. A critica construtiva, hoje, nao recai
mais sobre a questdo de determinados aspectos da vida financeiro-
patrimonial do Estado continuarem ou ndo excluidos do controle dos
Tribunais de Contas. A questdo principal € como os tribunais podem
desempenhar melhor aquelas tarefas para as quais estdo habilitados, e os
pontos centrais desse debate referem-se aos critérios e técnicas de
avaliacéo, a informatizacdo do procedimentos para desburocratizar o controle
e a interacdo do tribunal com outras instituicbes para cumprir a fungéo
controle. (NAGEL, 2002, p. 245)

Dessa forma, esta instituicdo como um 6rgéo fiscalizador, tera de ser
desenhada de forma que possa interagir de maneira produtiva com a administracao,
além de obter a confianga e o respeito para ser vista como conselheira em assuntos

de lisura e regularidade.

5.2Andélise

A discussao abordada confirma que ainda n&o se identificou, ao longo
do tempo, iniciativas governamentais com vistas a implantar instrumentos eficazes

de controle capazes de combater a corrupcgao.

Melhorar gradualmente a legislacdo de financiamento eleitoral, a auditoria
governamental realizada pelos Tribunais de Contas ou o sistema de
controle interno tém menos repercussao no grande cenario politico atual,
mas sao muito mais interessantes, ja que ndo se questionaria o arcabouco
institucional basico do estado brasileiro, como acontece nos projetos de
grandes reformas estruturais. Podemos fazer pequenos ajustes que séo
factiveis e que ndo dependam tanto de questdes ideolégicas ou de
orientacdo politica e sim de questées mais técnicas. E preciso aumentar a
eficacia do estado e também a possibilidade da participacdo social na
fiscalizagdo. (SPECK, 2002)
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Existe no Brasil, uma inversdo quanto as medidas mais eficazes de se
combater a corrupcdo. Desde que uma Comissao Parlamentar de Inquérito
conseguiu destituir um Presidente da Republica, que os politicos, de partidos
diversos, vém dando énfase a esse mecanismo de apuracdo de fatos ilicitos,
privilegiando a investigacdo a posteriori. Além de observar as motivacfes que levam
a proposta de aberturas da CPI, como exemplo: atingir grupos politicos adversarios,

com ou sem razao, transformando-a em objeto de palco eleitoral.

N&o menosprezando a importancia da CPI, mas € necessaria a
compreensao por parte das autoridades, de que o combate a esse fendmeno deve-
se dar em seu nascedouro, com medidas preventivas, de modo a evitar as
ocorréncias danosas em todos os sentidos. Providéncias direcionadas a um esforgo
de carater pedagogico e preventivo podem nédo satisfazer as vaidades dos que
anseiam estar diariamente frente as camaras e microfones, mas constituem no

caminho mais seguro e menos prejudicial & economia e a moral de uma nacgao.

N&o serdo intervengdes cirdrgicas (CPI), nem remédios potentes (cddigos de
ética), que irdo resolver o problema da corrup¢do no Brasil. Precisamos da
vigilancia de um poderoso sistema imunolégico que combata a infec¢do no
nascedouro, como acontecem nos paises considerados honestos e
auditados. (KANITZ, 1999, p. 21)

Por outro lado, é fundamental o aperfeicoamento dos mecanismos de
participacdo popular. A implementacdo de medidas administrativas ndo garante, por
si s0, a eficacia total do controle governamental. E de fundamental importancia a
disposicdo da propria sociedade para fiscalizar a administracdo publica. A
sociedade, através de suas organizacdes, deve ser parte integrante do controle
publico, afinal, os recursos s&o de origem publica. E necessaria a reformulacéo, o
aperfeicoamento e a modernizacdo do modelo de controle da coisa publica no Pais

e, principalmente, de mecanismos de participacdo popular.

De fato, seria muito importante para a moralidade publica que os
cidadaos, de maneira geral, conhecessem como se exercita a jurisdicdo em todos o0s
Tribunais de Contas, principalmente com a existéncia da Internet. Nada justifica que
o Pais esteja impossibilitado de bem conhecer as normas e os julgados dessas

instituicdes. Nao sera demais realcar a importancia que teria tal conhecimento, tanto
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das construcdes jurisprudenciais quanto dos casos examinados e decididos. Isso
certamente ajudaria ndo s6 o combate a corrup¢ao, mas também na simplificacdo do
caminho dos administradores publicos do Brasil, indicando-lhes a melhor forma de
aplicar as leis or¢camentérias, financeiras, contabeis e patrimoniais no ambito da
administracdo publica. Seria um beneficio, ndo s6 para os gestores, mas para a

prépria sociedade.

O combate a corrupcao deve ocorrer em duas frentes. De um lado, os
individuos envolvidos em corrupcdo devem se responsabilizados. Isso diminuira a
expectativa da impunidade, um dos fatores responsaveis pela corrupcdo. Os
cidadaos devem receber a mensagem de que ela, de fato, ndo é tolerada e de que
0S responsaveis por atos ilegais serdo punidos.

Por outro lado, para diminuir as oportunidades para novos acordos

corruptos é necessério o desenvolvimento de sistemas de prevencao.

As instituicbes de controle interno e externo no Brasil necessitam de
concretas reformulacdes que venham a assegurar que as mesmas possam cumprir
a missao que lhe é conferida. Desta forma, € fundamental que haja uma profunda
intervencdo modernizadora direcionada para a agilizagdo dos processos, reduzindo
exigéncias, racionalizando acfes e, desse modo, superando a tradicional criacdo de
dificuldade com o objetivo de vender facilidades, existente por conta da burocracia

excessiva na administracdo publica, por si sO, geradora da corrupgao.

O profissional da auditoria ndo pode deixar contaminar-se por um
sistema em que o Estado é usado por corruptos, em favor destes e com o prejuizo
notdrio aos contribuintes e ao povo em geral, pois como bem enfatizou Sa (1997) em
relacdo ao auditor governamental: “este possui, acima de tudo, a prestacdo de

contas diante do maior de todos os Tribunais, que € a sua prépria consciéncia”.

Assim, enfrentar a corrupgdo exige uma combinacdo de acdes que
abrange desde reformas politicas e aperfeicoamento dos instrumentos de controle
oficiais até fomentar uma politica salarial digna, principalmente dos servidores

ligados a auditoria e fiscalizacao.
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Bons salarios e valorizacéo social sdo os requisitos basicos para todo
sistema funcionar, mas no Brasil estamos pagando e falando mal de nossos
fiscais e auditores existentes e nem ao menos treinamos nossos futuros
auditores. Nos Ultimos nove anos, os salarios de nossos auditores publicos e
fiscais tém sido congelados e seus quadros, reduzidos - uma das razdes do
crescimento da corrupcdo (...) O capitalismo remunera quem trabalha e
ganha, mas ndo consegue remunerar quem impede o outro de ganhar
roubando. (Kanitz, 1999, p. 21)

Para o bom funcionamento dos sistemas de controle, € importante a

melhoria da remuneracao e valorizacdo desses profissionais.

Se considerarmos, porém, o desrespeito e a humilhacdo impostos pelos
governantes aos servidores em geral, nesta Ultima década, resta-nos concluir
que o grau de interesse das autoridades no bom desempenho do servico
publico colocado a disposicao da sociedade é inversamente proporcional ao
grau de interesse demonstrado com as grandes operagfes financeiras
decorrentes dos processos de privatizagdo, concessfes e contratos com
empreiteiras. (Ribeiro, 2004, p. 134)

O auditor governamental é o responsavel por satisfazer os legitimos
direitos e demandas de informacgéo sobre a utilizacdo e resultados dos recursos do
Pais, informando a sociedade se o dinheiro esta sendo utilizado corretamente e se
0s resultados anunciados ou publicados pelas autoridades correspondem com

verdade e transparéncia aos executados.

Finalmente, com tantas discussdes repercutindo negativamente
perante a sociedade, sera necessario cada vez mais enaltecer as auditorias dos
Tribunais de Contas e Orgéos de Controle Interno, no sentido de que se atendam as
legitimas demandas dos cidadaos. A atuacdo da Auditoria Governamental pode ser
tdo importante para o crescimento da Administracdo Publica quanto o combate a
corrupcéo, a partir do momento em que cumprir com a sua missao de assegurar a

efetiva e regular gestado dos recursos publicos, em beneficio a sociedade.
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6. CONCLUSAO

Com base nas exposicdes dos conceitos e analises obtidas na
pesquisa do presente trabalho e nas observacbes e reflexdes apresentadas, o
histérico das atuaces dos Orgdos de Controle no Brasil tem demonstrado que no
decorrer dos anos, estes ndo tém conseguido interromper a trajetéria de desvios,

fraudes e comportamentos antiéticos e corruptos na Administracao Publica.

A atuacdo do auditor na busca da eficacia no combate a corrupgéo
depara com barreiras, em razao por exemplo, das dificuldades encontradas no seu
campo de trabalho e a influéncia politica nos Orgdos de Controle da Administracéo

Publica.

A Auditoria Governamental € uma ferramenta de combate a corrupcéo
a partir do momento em que se adotar medidas eficazes no ataque a seus principais
focos de concentracdo, como exemplo, primordialmente, realizacdo da auditoria
concomitante e que, além da dendncia, atentar previamente a andlise e a
investigacdo; punicdo dos responsaveis pelo desvio do dinheiro publico;
modernizacdo dos mecanismos de controle e consequentemente a reducdo da
burocracia nos processos existentes; aumento da quantidade de profissionais da
auditoria governamental e valorizacdo quanto a politica salarial e qualidade nos
meios de trabalho oferecidos a esses profissionais e; por fim, integrar a sociedade
no ambiente da gestdo dos recursos publicos, tornando sua participagdo mais
atuante quanto a fiscalizacdo e cobranca na reformulacdo, aperfeicoamento e

modernizacdo dos Orgdos de Controle no Pais.

A amplitude do assunto ndo permitiu uma abordagem completa no
presente trabalho, afinal resta ainda, muito a dizer, tanto sobre a estrutura do objeto
pesquisado, tratado no combate a corrupcdo na Administracdo Publica, como sobre
o referido sujeito, no caso, a Auditoria Governamental. O ambiente da pesquisa é
bastante rico e espera-se que a limitacdo deste seja resultante da realizagdo de
outros trabalhos, conforme sugestbes de algumas abordagens sobre o tema:
sistemas eleitorais, casos de corrupcao, legislacdo dos controles da Administracéo

Publica e pesquisa de campo na area profissional do auditor governamental.
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