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Resumo

A auditoria governamental, ou seja, a auditoria focada na Administracdo P Ublica,
vem tendo uma crescente importancia no Brasil devido aos grandes casos de corrupgéo
e desvio de conduta por parte dos nossos gestores publicos. Nesse contexto, os 6rgaos
de controle tem tido um aumento na sua demanda de trabalho e ganhado destaque na
imprensa nacional e prestigio perante a populacdo. Com isso, a pesquisa visa
aprofundar o conhecimento através de uma andlise critica sobre as atua¢gfes da CGU e
TCU em relacéo a suas responsabilidades e obrigacdes através de um estudo de caso

com uma empresa publica.

Abstract

A government audit, in another words, the audit focused on public administration,
has had a growing importance in Brazil due to major cases of corruption and misconduct
by our public officials. In this context, the control units has been an increase in its
demand for labor and with that it has gained prominence in the national press and
prestige to the people. With this, the research aims to deepen the knowledge through a
critical analysis on the performances of the CGU and TCU in relation to their

responsibilities and obligations through a case study of a public company.
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Introducéo

O historico de ma conduta dos administradores publicos em relagdo ao erario no
decorrer da histéria do pais fez com que os 6rgaos de controle tais como Controladoria-
Geral da Uni&o, Ministério Publico, Policia Federal, Tribunal de Contas da Unido entre
outros tivessem um papel de destaque perante a sociedade.

A nova ordem global para a administracdo publica determinou a necessidade do
ajuste das despesas publicas, cada vez maiores, a possibilidade efetiva de arrecadacao
do Estado e, consequentemente, a busca do equilibrio financeiro das contas
governamentais. O Estado, assim, obrigou-se a demonstrar sua capacidade de
geréncia e a propiciar as solugdes que a sociedade reclama para manter e alavancar o
desenvolvimento.

Assim, a administracdo publica tem o dever de prestar contas perante a
sociedade e esta tem o direito de controlar a acdo do governo. E é exatamente esse 0
objetivo principal da auditoria governamental. Desenvolver técnicas de analise que
permitam identificar distorcdes na acdo governamental entre o que foi idealizado e o
que € alcancado em termos reais, gerando um maior nivel de eficiéncia e eficacia no
uso dos recursos publicos e efetividade no seu resultado.

Sendo assim, a Auditoria Governamental é considerada uma ferramenta que visa
corrigir desperdicios, improbidade, negligéncia e as omissdes além de possibilitar a
melhor utilizacdo dos recursos publicos.

A Auditoria Governamental é o tipo de auditoria que atua diretamente com o
acompanhamento das ac¢des, efetuadas pelos 6rgédos e entidades que compde as trés
esferas de governo e, normalmente, o trabalho é exercido por Entidades de
Fiscalizacdo Superior (EFS), sejam elas Tribunais de Contas ou Controladorias, e

organismos de controle interno da Administracao P Ublica.



Capitulo 1: Revisao Teodrica

1.1. Administracdo Publica

Administracdo publica € todo o aparelhamento do Estado, preordenado a
realizacdo de seus servicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas.
Administrar € gerir 0s servicos publicos; significa ndo s6 prestar servicos e executa-lo,

como também dirigir, governar, exercer a vontade com o objetivo de obter um resultado
atil.

A administracdo publica tem sua estrutura politico-administrativa em qualquer
das esferas, ou seja, Unido, estados, municipios e Distrito Federal, e é composta de
orgdos como: administracdo direta ou centralizada e administracdo indireta ou
descentralizada. Orienta-se pelos principios constitucionais da moralidade, publicidade,

legalidade, impessoalidade e eficiéncia, conforme Artigo 37 da CF/88.

A administracdo direta constitui o conjunto dos Orgaos integrados na estrutura
central de cada poder das pessoas juridicas de direito publico com capacidade politica
(Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), sendo, portanto, a gestdo dos servicos
publicos realizada pelas proprias pessoas politicas por intermédio dos seus 6rgaos.
Sendo assim, a estrutura central do Poder Executivo Federal € composta pela
Presidéncia da Republica e pelos Ministérios. Desta forma, a Administracéo Direta do
Executivo Federal € composta pelos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Consideramos, entretanto, que o legislador
nao foi feliz ao definir este tipo de Administragdo no Decreto-Lei no 200/67, pois, de
acordo com o dispositivo legal, a "Administracdo Direta € formada pelos 6rgdos que
integram a estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios".
Desta feita, ndo abrange o Poder Legislativo e o Poder Judiciario, confundindo

Administragao Direta com Poder Executivo.

A administracdo indireta compreende o0s servicos de interesse publico
deslocados do Estado para uma entidade por ele criada ou autorizada. E formada por



pessoas juridicas de direito publico ou privado, que sdo as autarquias, empresas

publicas, sociedades de economia mista e fundacdes.

As autarquias sdo entidades autbnomas, criadas por lei, com personalidade de
direito publico e patrimbnio proprio que executam atividades tipicas da administracao
publica, como as atribuicbes estatais especificas. Segundo Kohama (2003, p.36): a
autarquia, geralmente, é indicada servicos que requeiram maior especializacdo e,
conseqgientemente, organizacdo adequada, autonomia de gestdo e pessoal técnico-
especializado. A autarquia € uma forma de descentralizacdo administrativa, atravées da

personificacdo de um servico retirado da administracédo centralizada.

As empresas publicas sédo entidades dotadas de personalidade juridica de direito
privado, com patriménio proprio e capital exclusivo do Estado, criadas por lei para a
exploracdo de atividade econdmica na qual seja necessaria a intervengdo do Estado
para fins de regulacdo ou desenvolvimento. Constituem-se na forma de sociedade
anbnima, cujo capital pertence exclusivamente a Unido, ao estado ou ao municipio. Em
geral, sdo criadas quando ndo ha interesse da iniciativa privada, devido ao elevado
investimento e demora no retorno desse investimento. Conforme Kohama (2003, p.40):
€ uma empresa, mas uma empresa estatal por exceléncia, e suas atividades regem-se
pelos preceitos comerciais, constituidas, organizadas e controladas pelo poder publico,
e por este através da entidade a que estiver vinculada, supervisionada, com a finalidade

de ajustar-se ao Plano Geral de Governo.

As sociedades de economia mista sdo entidades dotadas de personalidade
juridica de direito privado, com patriménio proprio, criadas por lei, para explorar
atividade econdmica com participacdo do poder publico e de particulares em seu capital
e administracdo. Tem a forma de sociedade anénima, cujas acdes com direito a voto

pertencem em sua maioria ao Estado.

Por fim, as funda¢cbes sdo consideradas entidades de personalidade juridica de
direito privado, com patriménio e recursos proprios, criadas por lei, com escritura
publica e estatuto registrado e inscrito no Registro Civil das Pessoas Juridicas, com
objetivo geralmente de educacéo, pesquisa ou assisténcia social, sem fins lucrativos,
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cujo funcionamento & amparado pelo Estado. Kohama (2003, p.41), afirma que: a
fundacéo é instituida pelo poder publico e, embora constituida para prestar servigo de
utiidade publica, ndo perde a sua caracteristica privada, mas se coloca como ente
auxiliar do Estado, e deste recebe recursos para fins estatutarios. E por receberem
contribuicbes publicas, deverdo prestar contas da gestdo financeira ao 6rgdo estatal

incumbido dessa fiscalizacao, qual seja o Egrégio Tribunal de Contas.

1.1.2. Controle da Administracdo Publica

A Administracdo Publica atua por meio de seus 6rgdos e seus agentes, 0s quais
sdo incumbidos do exercicio das funcbes publicas. A funcdo administrativa existe nos
trés poderes, sendo que é exercida tipicamente pelo Poder Executivo e atipicamente

pelos demais poderes (Poder Legislativo e Poder Judiciario).

Na Administracdo Publica, o controle se faz necessario, a fim de que se certifique
de que todas as suas acdes foram executadas com legitimidade, dentro das normas
pertinentes a cada ato e em conformidade com o interesse coletivo. Para Meireles
(1990, p. 114), as formas de controle na Administracdo Publica sdo: Controle
hierarquico, que é resultante do escalonamento vertical dos 6rgdos do Executivo, em
que os inferiores estdo subordinados aos superiores. Pressupbe as faculdades de
supervisédo, coordenagéao, orientacéo, fiscalizagao, aprovagao, revisdo e avocacao das
atividades controladas, bem como os meios corretivos dos agentes responsaveis. O
controle de legalidade que verifica unicamente a conformagcdo do ato ou do
procedimento administrativo com as normas legais que o regem. Ha também o controle
de mérito, que visa a comprovacao da eficiéncia, do resultado, da conveniéncia ou
oportunidade do ato controlado. E o controle legislativo, que € exercido pelos 6rgaos
legislativos ou por comissdes parlamentares sobre determinados atos do Executivo na
dupla linha da legalidade e da conveniéncia publica, isto o caracteriza como um
controle eminentemente politico, objetivando os interesses superiores do Estado e da

comunidade.
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1.1.3. Controle exercido pela sociedade

Uma das questbes que vem ganhando destaque na discusséo sobre a qualidade
das sociedades democraticas modernas é a accountability, ou seja, o direito que cada
cidaddo tem de saber sobre o desempenho de seus governantes e a "obrigacao"
desses governantes de prestarem contas de suas a¢des, ndo sO explicando as politicas
e objetivos adotados, como também, a forma como 0s recursos publicos foram

empregados e os resultados alcancados.

O significado do termo accountability tem gerado muita controvérsia no Brasil. A
inexisténcia de traducdo para o portugués e, principalmente, a auséncia de significado

na realidade brasileira leva a uma dificuldade adicional ao se tentar abordar o tema.

Segundo Miguel (2005,n.25): A accountability diz respeito a capacidade que 0s
constituintes tém de impor sancfes aos governantes, notadamente reconduzindo ao
cargo aqueles que se desincumbem bem de sua missdo e destituindo 0s que possuem
desempenho insatisfatorio, e seu exercicio se da mediante o controle que os poderes
estabelecidos exercem uns sobre 0s outros (accountability horizontal), mas, sobretudo,
a necessidade que os representantes tém de prestar contas e submeter-se ao veredicto

da populacéo (accountability vertical).

Mas independente da direcdo (vertical ou horizontal) que se pretende para a
accountability, é condicdo necessaria, ainda que nao suficiente, para que ela ocorra
perfeitamente que as informacdes sobre a atuacdo governamental estejam disponiveis
para que todos saibam: legisladores, governo, sociedade, cidaddos e o0s préprios
gestores publicos, se 0s recursos governamentais sdo utilizados apropriadamente e os
gastos efetuados de acordo com as leis e regulamentos, verificando se os programas e
projetos governamentais sdo conduzidos de acordo com seus objetivos e efeitos
desejados, e 0s servicos governamentais seguem o0s principios da economia, da

eficiéncia, da eficacia e da efetividade.
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1.2. O surgimento da Auditoria Governamental

O surgimento da Auditoria Governamental, embora que empiricamente, esta
associada a pratica que a administracéo publica exercia no controle da arrecadacéo de
tributos.

No territério brasileiro, a auditoria governamental encontra seu amparo legal,
com a emissao da Lei n° 4.728 de julho de 1965, que veio normatizar o funcionamento
do mercado financeiro e criou a obrigatoriedade da pratica da Auditoria Governamental
no Brasil. Nos tempos atuais, a auditoria governamental estabelece que a sua
realizacdo se efetive na comprovacdo da legalidade das acbes empreendidas pelos
orgaos e entidades que compde a administracdo publica direta e indireta, abrangendo

tanto a esfera Federal, Estadual e Municipal.

Sendo assim, a auditoria governamental constitui-se num importante instrumento
de controle, a medida que possibilita uma melhor alocacdo de recursos publicos,
contribuindo para detectar e propor correcdo dos desperdicios de recursos, da
improbidade administrativa, a negligéncia e a omisséo e, principalmente antecipando-se
a essas ocorréncias, procurando garantir a observancia de normas que regulamentam a
aplicacao destes recursos, bem como na busca de garantir os resultados pretendidos,

em consonancia com as boas praticas de transparéncia da administracao publica.

1.3. Evolucéo histoérica

A contabilidade foi a primeira disciplina desenvolvida para auxiliar e informar ao
administrador, sendo ela a formadora de uma especializacdo denominada Auditoria,

destinada a ser usada como uma ferramenta de confirmacao da prépria contabilidade.
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A necessidade de confirmacdo dos investidores e proprietarios com relacédo a
situacdo econdmico-financeira do patriménio das organizacdes investidas e com o
surgimento de empresas multigeograficas que proporcionou participagcdo acionaria na

formacao de capital, foram os principais motivos para o surgimento da auditoria.

Segundo Attie (1998, p.27) a causa da evolucdo da auditoria, que é decorrente
da evolucdo da contabilidade, foi a do desenvolvimento econdmico dos paises, sintese
do crescimento das empresas e da expansao das atividades produtoras, gerando
crescente complexidade na administracdo dos negdécios e das praticas financeiras

como uma for¢ca matriz para o desenvolvimento da economia de mercado.

Embora haja indicios da existéncia da profissdo de auditor desde o século XIV,
em verdade a auditoria é considerada uma funcdo nova que vem desenvolvendo com
diferentes graus de especializacdo. Mas foi a partir de 1934, nos EUA, com a criagao do
SEC, que a profissdo de auditor assumiu grande importancia e originou um grande
estimulo, quando as empresas que transacionaram a¢ées na Bolsa de Valores tiveram
que utilizar os servicos de auditoria para fornecer maior transparéncia de suas

demonstracgdes financeiras.

1.4.0 Conceito de Auditoria Governamental

Auditoria governamental constitui-se num importante instrumento de controle, a
medida que possibilita uma melhor alocacdo de recursos publicos, contribuindo para
detectar e propor correcdo dos desperdicios de recursos, da improbidade
administrativa, a negligéncia e a omissao e, principalmente antecipando-se a essas
ocorréncias, procurando garantir a observancia de normas que regulamentam a
aplicacao destes recursos, bem como na busca de garantir os resultados pretendidos,

em consonancia com as boas praticas de transparéncia da administracao publica.
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Considera a auditoria governamental uma especializacdo dentro do campo da
auditoria, pois apesar de seguir principios e normas técnicas, apresenta peculiaridades

na aplicacéo e sistematica especifica. (SA, 2002, p.44)

A auditoria no setor publico, especificamente, € o conjunto de técnicas que visa
avaliar a gestao publica e a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito
publico e privado, mediante a confrontacédo entre a situacdo encontrada e determinado

critério técnico, operacional ou legal.

1.5Principios basicos da Auditoria Governamental

Segundo Vale (2001 p. 19/21) a auditoria governamental deve obedecer a

determinados principios, citando os seguintes:

a) Independéncia — significa que o auditor ou o0 érgao de auditoria ndo pode, em
hipotese alguma, ter relacdo de dependéncia com a entidade auditada;

b) Relevancia — somente devem ser objeto do levantamento e analise os atos e
fatos administrativos considerados relevantes para a conclusdo satisfatéria dos

trabalhos de auditoria;

c) Isencdo — o auditor deve desenvolver suas atividades com a estrita
observancia as normas técnicas e legais pertinentes, procurando evitar, a0 maximo,

emitir juizo de valor sem exame prévio;

d) Investigacdo - os processos de auditoria devem conter procedimentos de

investigacdo, sempre que indicio ou tendéncias de irregularidade os justifiquem;

15



e) Confidencialidade — a auditoria deve ser realizada em carater sigiloso até que
se ultimem todas as conclusGes necessérias, ressalvadas as disposi¢cfes da legislacdo

pertinente;

f) Evidéncia — os relatérios de auditéria devem conter somente as conclusdes

gue sejam obtidas através da evidéncia de fatos ou situacoes;

g) Prova - o auditor somente deve relatar fatos relevantes, se tiver o respaldo de
uma comprovagdo que seja suficiente para convencer o leitor do relatério sobre a

ocorréncia dos mesmos;

h) Capacitacdo Técnica — os procedimentos de auditoria somente devem ser
realizados por profissionais devidamente capacitados para desempenhar tais
atribuicdes:

i) Planejamento — a execucdo de qualquer processo de auditoria devera ser
precedida de um completo e minucioso planejamento, que devera considerar, de forma
indispensavel, a andlise prévia da entidade a ser auditada e os relatérios de exercicios
anteriores.

1.6. Objetivo

A Auditoria Governamental tem por objetivo primordial o de garantir resultados
operacionais na geréncia da situacdo publica. Observando os aspectos relevantes
relacionados a avaliacdo dos programas de governo e da gestdo publica. Assim,
também apresenta como objetivos relevantes: Dar suporte ao exercicio pleno da
supervisdo ministerial, através das seguintes atividades basicas: Examinar a
observancia da legislacdo municipal especifica e normas correlatas; Avaliar a execuc¢ao
dos programas dos municipios, dos contratos, convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres; Observar o cumprimento pelos 6rgdos e entidades, dos

principios fundamentais de planejamento, coordenacdo, descentralizacdo, delegacéo
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de competéncia e controle; Avaliar o desempenho administrativo e operacional das

unidades da administragéo direta e entidades supervisionadas.

1.7. Finalidade

Para Jund (2006, p.648) a finalidade basica da auditoria na gestdo publica é:
comprovar a legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos e avaliar os
resultados alcancados, quanto aos aspectos de eficiéncia, eficacia e economicamente
da gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial, operacional, contabil e finalista das
unidades e das entidades da administracdo publica, em todas as esferas de governo e
niveis de poder, bem como a aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito

privado, quando legalmente autorizadas nesse sentido.

A modernizacdo do setor publico requer que a Auditoria Governamental
contribua na elaboracdo de indicadores de desempenho, passe a monitorar as
atualizacbes que se fizessem necessarias e que se dé um efetivo acompanhamento

dos ajustes e corre¢des propostos.

E necessario que, com as mudancas introduzidas no setor publico a auditoria
governamental possa propor o ajustamento de norma que venha disciplinar as acoes
gerenciais, possibilitando a otimizacdo da estrutura organizacional do estado que €

composta de recursos humanos, financeiros e materiais.

Em geral qualquer que seja o tipo de auditoria que se va realizar, esta deve ser
planejada de modo que venham proporcionar seguranca quanto a verificagdo ao
comprimento das leis, normas e regulamento aplicaveis a administragdo publica, na
fase de execucado, devera ser verificada os aspectos da legalidade e legitimidade dos
atos praticados pelos gestores publicos e sua consonancia com as normas € com 0s

principios aplicaveis a administracéo publica em obediéncia a legislacdo em vigor.
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1.8. Tipos de Auditoria Governamental

De acordo com Machado e Peter (2003b p. 43) podemos classificar em diversos

tipos os modelos de Auditoria Governamental. Séo eles:

o Auditoria de Gestdo - Objetiva emitir opinido com vistas a certificar a

regularidade das contas, verificar a execucdo de contratos, convénios,

acordos ou ajustes, a probidade na aplicagéo dos dinheiros e na guarda ou

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

compreendendo, entre outros, 0s seguintes aspectos:

Exame das pecas que instruem o0s processos de tomada ou
prestacdo de contas;

Exame da documentacdo comprobatéria dos atos e fatos
administrativos;

Verificacdo da existéncia fisica de bens e outros valores;
Verificacdo da eficiéncia dos sistemas de controles administrativo e
contabil;

Verificacdo do cumprimento da legislacéo pertinente

o Auditoria de Programas — Objetiva acompanhar, examinar e avaliar a

execucdo de programas e projetos governamentais especificos, bem

como a aplicacdo de recursos descentralizados, compreendendo, entre

outros, os segui ntes aspectos:

o

o

(@)

Andlise da realizacdo fisico-financeira em face dos objetivos e
metas estabelecidos;

Andlises dos demonstrativos e dos relatérios de acompanhamento
produzidos com vistas a avaliacdo dos resultados alcancados e a
eficiéncia gerencial,

Verificacdo da documentagdo instrutiva e comprobatdria, quanto a

propriedade dos gastos realizados;
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o Analise da educacdo dos instrumentos de gestdo — contratos,
convénios, acordos, ajuste e outros congéneres — para consecugao
dos planos, programas, projetos e atividades desenvolvidas pelo

gestor, inclusive quanto a legalidade e diretrizes estabelecidas.

e Auditoria Operacional - Atua nas areas inter-relacionadas dos
orgaos/entidade avaliando a eficiéncia dos seus resultados em relacdo aos recursos
materiais, humanos e tecnolégicos disponiveis, bem como a economicidade e eficiéncia

dos controles internos existentes para gestdo dos recursos publicos.

e Auditoria Contabil - E a técnica que, utiliza no exame dos registros e
documentos e na coleta de informacdes e confirmacdes, mediante
procedimentos especificos, pertinentes ao controle do patrimdénio de um
orgao ou entidade, objetivando obter elementos comprobatoérios suficientes
gue permitam opinar se o0s registros contabeis foram efetuados de acordo
com os principios fundamentais de contabilidade e se as demonstracbes
deles originarias refletem, adequadamente, a situacdo econdbmica -
financeira, do patriménio, os resultados do periodo administrativo,

examinado e as demais situacdes nelas demonstradas.

o Auditoria de Sistemas - Objetiva assegurar a adequacao, privacidade dos
dados e informagBes oriundas dos sistemas eletrbnicos de
processamento, observando as diretrizes estabelecidas e a legislacéo
especifica.

o Auditoria Especial - Objetiva 0 exame de fatos ou situacdes consideradas
relevantes, de natureza incomum ou extraordinaria, sendo realizadas para
atender determinacédo do Presidente da Republica, Ministros de Estado ou

por solicitacdo de outras autoridades.
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1.9. Formas de execucao da Auditoria Governamental

De acordo com o previsto na IN no 01/2001, da Secretaria Federal de Controle,
as auditorias na area governamental sdo executadas das seguintes formas: Direta,
guando se trata das atividades de auditoria executada diretamente por servidores em
exercicio nos 6rgdos e unidades do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, sendo subdividas em: Centralizada, que é executada exclusivamente por

servidores em exercicio nos orgdos central ou setoriais do Sistema de Controle Interno

do Poder Executivo Federal.

Descentralizada, quando executada exclusivamente por servidores em exercicio
nas unidades regionais ou setoriais do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal. E Integrada,quando executada conjuntamente por servidores em exercicio nos

orgdos central, setoriais, unidades regionais e/ou setoriais do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal.

De forma indireta quando se trata das atividades de auditoria executadas com a
participacdo de servidores ndo lotados nos 6rgéos e unidades do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, que desempenham atividades de auditoria em
quaisquer instituicbes da Administracdo Publica Federal ou entidade privada.
Compartilhada, € quando € coordenada pelo Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal com o auxilio de orgaos/instituicbes publicas ou privadas.
Terceirizada,quando executada por instituicbes privadas, ou seja, pelas denominadas

empresas de auditoria externa.

1.10 A Controladoria-Geral da Uniao

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o o6rgao do Governo Federal
responsavel por assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica quanto aos
assuntos que, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do patriménio
publico e ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de
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controle interno, auditoria publica, correicdo, prevencdo e combate a corrupcao e

ouvidoria.

A CGU também deve exercer, como Orgao central, a supervisao técnica dos
orgaos que compdem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correicdo e das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientagdo normativa

necessaria.

A Controladoria-Geral da Unidao (CGU) foi criada no dia 2 de abril de 2001, pela
Medida Proviséria n° 2.143-31. Inicialmente denominada Corregedoria-Geral da Unido
(CGUIPR), o 6rgéo é vinculado diretamente a Presidéncia da Republica. A CGU teve,
originalmente, como proposito declarado o de combater, no @mbito do Poder E xecutivo

Federal, a fraude e a corrupcao e promover a defesa do patriménio publico.

Quase um ano depois, o Decreto n° 4.177, de 28 de marco de 2002, integrou a
Secretaria Federal de Controle Interno (SFC) e a Comissao de Coordenacéo de
Controle Interno (CCCI) a estrutura da entdo Corregedoria-Geral da Unido. O mesmo
Decreto n° 4.177 transferiu para a Corregedoria-Geral da Unido as competéncias de

Ouvidoria-geral, até entdo vinculadas ao Ministério da Justica.

A Medida Provisoria n° 103, de 1° de janeiro de 2003, convertida na Lei n°
10.683, de 28 de maio de 2003, alterou a denominac¢do do 6rgdo para Controladoria-
Geral da Unido, assim como atribuiu ao seu titular a denominacdo de Ministro de

Estado do Controle e da Transparéncia.

Mais recentemente, o Decreto n° 5.683, de 24 de janeiro de 2006, alterou a
estrutura da CGU, conferindo maior organicidade e eficacia ao trabalho realizado pela
instituicho e criando a Secretaria de Prevengcdo da Corrupcdo e Informacoes
Estratégicas (SPCI), responsavel por desenvolver mecanismos de prevencdo a
corrupcdo. Assim, a CGU passou a ter a competéncia ndo s6 de detectar casos de
corrupcdo, mas de antecipar-se a eles, desenvolvendo meios para prevenir a sua

ocorréncia.
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Desta forma, o agrupamento das principais funcbes exercidas pela CGU -
controle, correi¢éo, prevencéo da corrupgao e ouvidoria — foi efetivado, consolidando-as

em uma Unica estrutura funcional.
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Figura 1: Estrutura Organizacional

(http://www.cgu.gov.br/CGU/Organograma/inde x.asp)

As competéncias da CGU foram definidas pela Lei n° 10.683, de 28 de maio de

2003. Veja quais sdo as principais competéncias, estipuladas entre os artigos 17 e 20

da referida lei:

> A Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e imediatamente ao
Presidente da Republica no desempenho de suas atribuicbes quanto aos assuntos e

providéncias que, no ambito do Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do
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patriménio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correi¢cdo, a prevencao e
ao combate a corrupgéo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia
da gestédo no ambito da administracdo publica federal.

> A Controladoria-Geral da Unido, no exercicio de sua competéncia, cabe dar o
devido andamento as representacdes ou denuncias fundamentadas que receber,
relativas a lesdo ou ameaca de lesdo ao patriménio publico, velando por seu integral
deslinde.

> A Controladoria-Geral da Unido, por seu titular, sempre que constatar omissio
da autoridade competente, cumpre requisitar a instauracdo de sindicancia,
procedimentos e processos administrativos outros, e avocar aqueles j& em curso em
orgao ou entidade da Administracdo Publica Federal, para corrigir-lhes o andamento,
inclusive promovendo a aplicagdo da penalidade administrativa cabivel

» A Controladoria-Geral da Unido encaminhara a Advocacia-Geral da Unido os
casos que configurem improbidade administrativa e todos quantos recomendem a
indisponibilidade de bens, o ressarcimento ao erario e outras providéncias a cargo
daquele 6rgdo, bem como provocara, sempre que necessaria, a atuacédo do Tribunal de
Contas da Unido, da Secretaria da Receita Federal, dos 6rgaos do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal e, quando houver indicios de responsabilidade
penal, do Departamento de Policia Federal e do Ministério Publico, inclusive quanto a

representacdes ou denuncias que se afigurarem manifestamente caluniosas

1.11 O Tribunal de Contas da Unido

Pela Constituicdo de 1934, o Tribunal recebeu, entre outras, as seguintes
atribuicdes: proceder ao acompanhamento da execucdo orcamentaria, registrar
previamente as despesas e 0s contratos, julgar as contas dos responsaveis por bens e
dinheiro publicos, assim como apresentar parecer prévio sobre as contas do Presidente
da Republica para posterior encaminhamento a Céamara dos Deputados.
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Com excec¢ao do parecer prévio sobre as contas presidenciais, todas as demais
atribuicbes do Tribunal foram mantidas pela Carta de 1937 até em diante.

A Constituicdo de 1946 acresceu um novo encargo as competéncias da Corte de
Contas: julgar a legalidade das concessbes de aposentadorias, reformas e pensodes.

A Constituicdo de 1967, ratificada pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969,
retirou do Tribunal o exame e o julgamento prévio dos atos e dos contratos geradores
de despesas, sem prejuizo da competéncia para apontar falhas e irregularidades que,
se nao sanadas, seriam, entdo, objeto de representacdo ao Congresso Nacional.
Eliminou-se, também, o julgamento da legalidade de concessdes de aposentadorias,
reformas e pensdes, ficando a cargo do Tribunal, tdo-somente, a apreciacdo da
legalidade para fins de registro. O processo de fiscalizacdo financeira e orcamentéaria
passou por completa reforma nessa etapa. Como inovagédo, deu-se incumbéncia ao
Tribunal para o exercicio de auditoria financeira e orgcamentaria sobre as contas das
unidades dos trés poderes da Unido, instituindo, desde entdo, os sistemas de controle
externo, a cargo do Congresso Nacional, com auxilio da Corte de Contas, e de controle
interno, este exercido pelo Poder Executivo e destinado a criar condicbes para um
controle externo mais eficaz ndo somente aos olhos das sociedade como em termos
praticos.

Finalmente, com a Constituicdo de 1988, o Tribunal de Contas da Unido teve a
sua jurisdicdo e competéncia substancialmente ampliadas. Recebeu poderes para, no
auxilio ao Congresso Nacional, exercer a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao direta e indireta,
quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade e a fiscalizacdo da aplicacao das
subvencbes e da renuncia de receitas. Qualquer pessoa 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 tem o dever de prestar contas ao TCU.

A Constituicdo Federal de 1988 conferiu ao TCU o papel de auxiliar o Congresso
Nacional no exercicio do controle externo. As competéncias constitucionais privativas

do Tribunal constam dos artigos 71 a 74 e 161, conforme descritas adiante.
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> Apreciar as contas anuais do presidente da Republica.

> Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos.

> Apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal e de concesséo
de aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares.

> Realizar inspecdes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitacdo do
Congresso Nacional.

> Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais.

> Fiscalizar a aplicacdo de recursos da Unido repassados a estados, ao

Distrito Federal e a municipios.

> Prestar informaces ao Congresso Nacional sobre fiscalizacbes
realizadas.
> Aplicar sangbes e determinar a correcéo de ilegalidades e irregularidades

em atos e contratos.

> Sustar, se ndao atendido, a execugdo de ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal.

> Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comissao Mista
Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem autorizagao.

> Apurar dendncias apresentadas por qualquer cidadao, partido politico,
associacao ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de recursos
federais.

> Fixar os coeficientes dos fundos de participacdo dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e

as prefeituras municipais.
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Figura 2: Estrutura Organizacional
(http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/institucional/estrutura_organizacional)

1.12. Improbidade Administrativa

O conceito de improbidade administrativa nos remete, inicialmente, a dois dos
principios constitucionais aos quais deve se curvar a Administracdo Publica: os
principios da legalidade e da moralidade. O principio da legalidade determina que 0s
atos administrativos sejam sempre praticados “com estrita observancia dos

pressupostos legais, o que, por 6bvio, abrange as regras e principios que defluem do
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sistema” normativo vigente em determinado momento histérico. (GARCIA & ALVES,
2006, p. 61). Segundo os ensinamentos de Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves
(2006, p. 71), “nao é suficiente que o agente permaneca adstrito ao principio da
legalidade, sendo necesséario que obedeca a ética administrativa, estabelecendo uma
relacdo de adequacado entre seu obrar e a consecugao do interesse publico”. Assim, o
principio da moralidade, complementando a legalidade a qual deve se ater o
administrador, impde mais a ele, objetivando ndo apenas que se obedeca estritamente
a lei, mas principalmente que se siga rigorosamente o quadro axiolégico tracado pela
Constituicdo. O agente publico probo é aquele que atua de acordo com a moralidade, a
boa-fé, a lealdade, a ética. E aquele que em seus atos vinculados se atém ao que a lei
determina e, tanto nestes quanto nos atos discricionarios, se pauta nos valores de
honestidade e boa-fé.

A Constituicdo da Republica prevé aos agentes publicos uma atuacdo de acordo
com o principio da moralidade (artigo 37, caput). Pode-se afirmar que ele representa a
viga-mestra de todo ato administrativo. Sua violagdo em qualquer caso caracteriza
improbidade administrativa para os fins da Lei 8.429/1992, apesar de que essa nao € a
Gnica hipétese de incidéncia da lei, como veremos. Maria Sylvia Zanella di Pietro (2004)
esclarece que “a inclusdo do principio da moralidade administrativa na Constituicao foi
um reflexo da preocupacdo com a ética na Administracdo Publica e com o combate a

corrupgao e a impunidade no setor publico”, e lembra:
[...] com a insercdo do principio da moralidade na Constituicdo, a exigéncia
de moralidade estendeu-se a toda a Administragdo Publica, e a improbidade
ganhou abrangéncia maior, porque passou a ser prevista e sancionada com
rigor para todas as categorias de servidores publicos e abranger infragfes
outras que ndo apenas o enriquecimento ilicito. (DI PIETRO, 2004).
A insercéo desse principio a Constituicdo resultou na evolugao do
principio juridico da legalidade, mitigando o positivismo juridico puro e simples.
Dessa forma, a legalidade foi acrescida de valores tais como a boa-fé e a
razoabilidade.

Hely Lopes Meirelles (2004, p. 89) entende que a moralidade administrativa
constitui hoje pressuposto de validade de todo ato da Administracdo Publica. Ele faz

uma comparacdo entre a moralidade e a boa-fé objetiva do Direito Privado. Ambas
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seriam vistas como normas de comportamento leal ou modelos de conduta social,
arquétipo ou standard juridico, ao qual cada pessoa deve ajustar a prépria conduta,
“obrando como obraria um homem reto: com honestidade, lealdade, probidade”. Diante

disso, podemos definir Improbidade Administrativa como:

[...] a corrupcdo administrativa, que, sob diversas formas, promove o
desvirtuamento da Administragao Publica e afronta os principios nucleares
da ordem juridica (Estado de Direito, Democratico e Republicano)
revelando-se pela obtengdo de vantagens patrimoniais indevidas as
expensas do erario, pelo exercicio nocivo das fungfes e empregos publicos,
pelo ‘trafico de influéncia’ nas esferas da Administragao Publica e pelo
favorecimento de poucos em detrimento dos interesses da sociedade,

mediante a concessao de obséquios e privilégios ilicitos.

(PAZZAGLINI FILHO; ROSA & FAZZIO JUNIOR, 1999, p. 39).

Em outras palavras, improbidade administrativa corresponde a ma gestao
publica, ao desvio da fun¢édo publica, tanto pela ineficiéncia quanto pela inidoneidade do
administrador, contrariando o0s imperativos éticos da Administracdo, afetando

sobremaneira a persecucao do bem estar social.

O artigo 1° da lei elenca os sujeitos passivos do ato de improbidade, ou seja,
todos aqueles que podem sofrer os danos causados pelos atos de improbidade

administrativa constantes da lei. Sao eles:

[...] 2a administracdo direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de
empresa incorporada ao patrimonio publico ou de entidade para cuja
criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de

cinglienta por cento do patriménio ou da receita anual. (BRASIL, 1992).

O 8 1° ainda acrescenta:

[...] estdo também sujeitos as penalidades desta Lei os atos de improbidade
praticados contra o patrimoénio de entidade que receba subvencéo, beneficio

ou incentivo, fiscal ou crediticio, de érgédo publico bem como daquelas para
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cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de
cinglienta por cento do patriménio ou da receita anual, limitando-se nestes
casos, a san¢ao patrimonial a repercussao do ilicito sobre a contribuicao
dos cofres publicos. (BRASIL, 1992).

Notamos, assim, que o rol de pessoas juridicas passiveis de sofrer atos de
improbidade administrativa se faz bastante notavel, abrangendo, inclusive, aquelas que

ndo compdem a Administracdo, mas que a ela estejam vinculadas.

S8o0 sujeitos ativos 0s agentes publicos (artigo 1°) e o0s terceiros que
eventualmente induzam ou concorram para a pratica do ato de improbidade, ou dele se
beneficiem sob qualquer forma direta e indireta (artigo 3°). Agente publico, na acepcao
da lei (artigo 2°), é “todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou 34 sem
remuneracao, por eleicdo, nomeacéao, designacao, contratacdo ou qualguer outra forma
de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades
mencionadas no artigo anterior’. Além disso, existem algumas peculiaridades quanto a

aplicacéo da lei aos agentes politicos.

Em suma, podemos destacar que todos os individuos que pode ser fiscalizados
pela auditoria governamental sdo todas as pessoas nos diferentes niveis de

responsabilidade com relacdo & Tomada de Contas e Prestacéo de Contas.
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Capitulo 2: Estudo de Caso

2.1. Metodologia

O presente estudo busca realizar uma pesquisa aprofundada sobre o panorama
atual da auditoria governamental no pais. Com isso se fez necessario uma busca inicial
por informacfes para que sejam esclarecidos o0s conceitos basicos e algumas
denominacbes que fogem do conhecimento popular para que dessa forma seja de
maior entendimento o desenvolvimento da questdo proposta. Para tal feito, foram
utilizados livros e sites de pesquisa citados na parte bibliografica, além da participacao
fundamental dos meus 2 gestores de estagio, um auditor da CGU que atualmente é
cedido para FINEP, Financiadora de Estudos e Projetos, onde ocupa o cargo de
superintendente de Auditoria Interna e uma auditora da propria FINEP que atualmente
ocupa o cargo de chefe adjunta da AUDI. Com isso, foram utilizados os métodos de
pesquisa e entrevista visando a obtencdo de um maior niumero de insumos de forma a
propiciar dados concretos e relevantes sobre o cenario da Auditoria governamental
atual. J& tendo em maos todas essas informacdes, busca-se uma analise critica sobre
este panorama e uma reflexdo sobre as principais falhas e sugestbes sobre o que
poderia ser feito para aumentar a eficiéncia do trabalho dos auditores em vista a se
alcancar o resultado 6timo. No presente estudo também é realizada uma pesquisa um
pouco mais aprofundada no emaranhado conjunto de leis em busca a dar um carater
mais juridico a monografia, pois se faz necesséario o conhecimento de algumas leis tais
como a Lei de Improbidade Administrativa 8.429/1992 para podermos compreender
melhor & area de atuacdo dos auditores governamentais, tendo dessa forma

embasamento sobre o seu modo de trabalho.
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2.2 Caso prético - FINEP

Tendo como obijetivo ilustrar na pratica todo o conhecimento tedrico sobre o tema
exposto vamos utilizar como exemplo um estudo de caso na FINEP, Financiadora de
Estudos e Projetos. Para isso é importante uma breve introducédo sobre a empresa para
termos um conhecimento mais aprofundado sobre o que ela €, o que faz e 0 que

representa.
Missao
Promover o desenvolvimento econémico e social do Brasil por meio do fomento

publico a Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo em empresas, universidades, institutos

tecnologicos e outras instituicdes publicas ou privadas.
Visao
Transformar o Brasil por meio da inovagao.

Perfil de Atuacao

Atuar em toda a cadeia da inovacdo, com foco em acdes estratégicas,

estruturantes e de impacto para o desenvolvimento sustentavel do Brasil.

Marcos historicos

A FINEP - Financiadora de Estudos e Projetos € uma empresa publica vinculada
ao MCT. Foi criada em 24 de julho de 1967, para institucionalizar o Fundo de
Financiamento de Estudos de Projetos e Programas, criado em 1965. Posteriormente, a
FINEP substituiu e ampliou o papel até entdo exercido pelo Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e seu Fundo de Desenvolvimento
Técnico-Cientifico (FUNTEC), constituido em 1964 com a finalidade de financiar a

implantacdo de programas de pos-graduacdo nas universidades brasileiras.

Em 31 de julho de 1969, o Governo instituiu 0 FNDCT - Fundo Nacional de

Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, destinado a financiar a expansao do sistema
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de C&T, tendo a FINEP como sua Secretaria Executiva a partir de 1971. Na década de
1970 a FINEP promoveu intensa mobilizacdo na comunidade cientifica, ao financiar a
implantacdo de novos grupos de pesquisa, a criacdo de programas tematicos, a
expansao da infra-estrutura de C&T e a consolidagao institucional da pesquisa e da
pos-graduacdo no Pais. Estimulou também a articulacdo entre universidades, centros
de pesquisa, empresas de consultoria e contratantes de servicos, produtos e

processos.

Iniciativas de C,T&l de empresas em parceria com Instituicbes Cientificas e
Tecnolégicas (ICTs), que tiveram grande sucesso econbémico, também estdo
associadas a financiamentos da FINEP, como, por exemplo: o desenvolvimento do
avido Tucano da Empresa Brasileira de Aeronautica (Embraer), que abriu caminho para
gque os avides da empresa se tornassem um importante item da pauta de exportacbes
do Pais; um grande programa de formacéo de recursos humanos, no Pais e no exterior,
assim como inimeros projetos da Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria
(Embrapa) e de universidades, que foram essenciais para o0 desenvolvimento
tecnoldgico do sistema agropecuario brasileiro, tornando-o um dos mais competitivos do
mundo; projetos de pesquisa e de formacédo de recursos humanos da Petrobras, em
parceria com universidades, que contribuiram para o dominio da tecnologia de
exploracdo de petr6leo em aguas profundas e que estdo fazendo o Pais alcancar a

auto-suficiéncia.

A capacidade de financiar todo o sistema de C,T&l, combinando recursos
reembolsaveis e nado-reembolsaveis, assim como outros instrumentos, proporciona a
FINEP grande poder de indugéo de atividades de inovacao, essenciais para 0 aumento

da competitividade do setor empresarial.

Fundos Setoriais

A criacdo dos Fundos Setoriais representa o estabelecimento de um novo padréo
de financiamento para o setor, sendo um mecanismo inovador de estimulo ao

fortalecimento do sistema de C&T nacional. Seu objetivo € garantir a estabilidade de
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recursos para a area e criar um novo modelo de gestdo, com a participacdo de varios
segmentos sociais, além de promover maior sinergia entre as universidades, centros de

pesquisa e o setor produtivo.

Os Fundos Setoriais constituem ainda valioso instrumento da politica de
integracdo nacional, pois pelo menos 30% dos seus recursos sao obrigatoriamente
dirigidos as Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, promovendo a desconcentracéo

das atividades de C&T e a conseqlente disseminacéo de seus beneficios.

Os Fundos atendem a areas diversificadas, mas tém caracteristicas comuns em

relacdo a sua operacionalizac&o:

Vinculag&o de receitas: os recursos ndo podem ser transferidos entre os Fundos
e devem ser aplicados para estimular a cadeia do conhecimento e o processo inovativo

do setor no qual se originam.

Plurianualidade: pode-se programar o apoio a agdes e projetos com duracao

superior a um exercicio fiscal.

Gestdo compartilhada: os Comités Gestores sdo constituidos por representantes
de ministérios, das agéncias reguladoras, da comunidade cientifica e do setor
empresarial, 0 que garante transparéncia na aplicacdo dos recursos e na avaliacdo dos

resultados.

Fontes diversas: os recursos sdo oriundos de diferentes setores produtivos,
derivados de receitas variadas, como royalties, compensacao financeira, licencas,

autorizacoes, etc.

Programas integrados: podem ser apoiados projetos que estimulem toda a
cadeia de conhecimento, desde a ciéncia basica até as areas mais diretamente

vinculadas a cada setor.
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Os recursos dos Fundos Setoriais, em geral, sdo aplicados em projetos

selecionados por meio de chamadas publicas, cujos editais sdo publicados nos portais
da FINEP e do CNPq.

Organograma
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Figura 2: Estrutura Organizacional

(http://fintranet.finep.gov.br/finep_online/index.asp)
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2.2.1. Atuacéo dos 6rgdos de Controle

No ano de 2010 a empresa teve uma intensa agenda com a fiscalizagéo federal.
Podemos destacar os dados estatisticos com relacdo a quantidade de oficios/6rgaos
fiscalizadores como exemplo.

Demanda em 2010 (OFICIOS)

Conroladoria-Geral da Unido 37
Tribunal de Contas da Unidao 27
Ministério P Ublico Federal 20
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 33
Qutros 22
Total 139

Alguns dos tépicos mais abordados nos oficios acima concerne em relacdo a
excesso de gastos. Algumas areas especificas da empresa tiveram um maior enfoque
devido a problemas anteriores jA existentes como area de pessoal (folha de
pagamentos/beneficios/passagens/diarias). Além disso, como toda empresa publica, a
FINEP tem que se sujeitar a lei de Licitagbes (Lei 8666/1993) e como ndo poderia
deixar de ser, o controle por parte dos 6rgaos fiscalizadores foi intenso, principalmente
no que tange as licitacbes de Compras. Outros tdpicos abordados foram: Projetos
reembolsaveis, Exame de Tomada de Contas Especiais, Andlise de Demonstracdes
Contébeis trimestrais, Parecer do FAT, acompanhamento do projeto de Lei
Orcamentaria Anual (LOA), avaliacdo dos indicadores de desempenho utilizados pela
empresa, PDG e Conselho Fiscal. Para atender toda essa demanda a FINEP se utiliza
de um departamento proprio de Auditoria Interna (AUDI) que se encarrega de
responder aos oOrgaos fiscalizadores através de despachos para as unidades da
empresa que ela julga ser a responsavel por atender aquela requisicdo especifica além
de proceder acdes de auditoria preventiva, avaliando a legalidade, a legitimidade e os
resultados das acBes de gestdo administrativa, orcamentaria, financeira e patrimonial

realizadas na empresa, assim como servir de interface com os Org&os de Controle.
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Em um breve levantamento estatistico referente a producédo técnica da AUDI em
2010 podemos destacar: 12 atas de conselho fiscal, 1 Relatorio de Atividades de 2009,
1 Plano de Atividades de 2011, 9 Notas de Auditoria, 1 Nota Técnica, 11 Pareceres,
509 memorandos, 56 SAUDIS (solicitagdo de auditoria), 315 Notificacbes de
Providéncias, 40 oficios AUDI, 122 Minutas de Oficio p/6érgdo controlador, Plano de

Providéncia permanente, documento Follow-Up TCU/AUDI.

Além disso, a AUDI possui todo um cronograma de atividades que sé&o
determinadas no fim de cada ano e que devem ser trabalhadas no ano seguinte,
conforme o planejamento. Podemos ilustrar com exemplos do Plano Anual de
Atividades da Auditoria Interna 2011 (PAINT 2011) como:

Acdes no ambito da FINEP — Secretaria Executiva do FNDCT

Exame de Tomada de Contas EspecialTCE—___, Emissé&o de Parecer

Subvenc¢do Econbmica — > Follow-up e Registro Contabil
Encomendas —— Avaliar o método de analise das Entidades

SIGP —— Acompanhar e posicionar-se sobre execucao do projeto acordado ¢/ CGU

Acoes no ambito da FINEP - Empresa

Recursos Humanos ——— Registros no SISAC
Chamadas para Audiovisual FINEP/ANCINE ——, Selecé&o e Contratacéo

Emisséo de Parecer do FAT , Emisséo de Parecer e relatorio sobre SCI
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Acoes compartilhadas/comuns/agreqadas — Secretaria Executiva do
FNDCT e FINEP empresa

Analise dos Processos Licitatérios e Contratos Administrativos —— Terceirizagées

Apoio ao Conselho Fiscal , Assessoramento

Projetos Reembolsaveis » Acompanhamento Operacional/Condicionantes

Também devemos destacar a normatizacdo das unidades de auditora interna da
administracao publica federal que é dada pelo artigo 15 do Decreto n° 4.440, de
25.10.2002, conforme a seguir: "As unidades de auditoria interna das entidades da
Administracdo Publica Federal indireta vinculadas aos Ministérios e aos 6rgdos da
Presidéncia da Republica ficam sujeitas a orientagdo normativa e supervisédo técnica do
Orgdo Central e dos Orgdos setoriais do Sistema de Controle Interno  do Poder
Executivo Federal, em suas respectivas areas de jurisdicdo”. Ainda segundo a
Secretaria Federal de Controle Interno através da instrucdo normativa n°01/2001 temos
que unidade de Auditoria Interna sujeita-se a orientacdo normativa e supervisao técnica
do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, prestando apoio aos
orgdos e as unidades que o integram. Essa vinculacdo técnica visa proporcionar
qualidade dos trabalhos e efetividade nos resultados de auditoria. A nomeacdo ou
exoneracdo do titular de unidade de Auditoria Interna serd submetida, pelo dirigente
maximo da entidade, a aprovacdo do Conselho de Administracdo ou 6rgao equivalente,
quando for o caso, e informada ao 6rgédo ou unidade de controle interno que jurisdiciona
a entidade.

No caso da FINEP temos a resolugao de Diretoria RES/DIR/0169/2007 que diz
1.1. Todos os documentos encaminhados & FINEP pelos Orgdos de Controle da
Administracdo Publica (AGU, CGU, TCU e MP, AECI, Congresso Nacional e
assemelhados), ainda que dirigidos ao Presidente da FINEP, deverao ser devidamente
protocolados e encaminhados diretamente a AUDI, com cépia para GAPR (Gabinete da
Presidéncia).

2. Determinar que AUDITORIA seja responsavel pelo acompanhamento dos prazos
internos estabelecidos para a obtencdo das informagdes junto as Unidades da Empresa
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e dos prazos externos relacionados aos tempos maximos de resposta aos Orgéos de

Controle.

2.3.Auditoria Governamental como ferramenta de controle

Controles internos sao praticas operacionais usadas para ajudar a Administracao
a garantir o alcance de seus objetivos. Os controles internos permitem que 0S
departamentos de uma organizacdo operem dentro da lei e de acordo com o planejado,
e sdo ferramentas usadas no dia-a-dia pela geréncia nos seus diversos niveis. Um
controle interno pode ter como objetivo, por exemplo, diminuir os riscos de que dados
incorretos sejam repassados aos escalbes superiores, ou que bens pertencentes ao

patriménio da organizacéo sejam perdidos ou furtados.

O conjunto coordenado dos métodos e medidas adotados com essas finalidades
é denominado sistema de controle interno. O sistema de controle interno da
organizacdo como um todo abrange o plano de organizacdo e todos os métodos e
medidas de controle interno por ela estabelecidos, mas o0s controles internos
especificos para determinada area ou funcdo organizacional também constituem um
sistema de controle interno (ex.: sistema de controle interno da area de informética, que
abrange controles fisico e légico de acesso a recursos computacionais, de alteracdo de

codigos de programas, de deteccao de violagdes de seguranca etc.).
Exemplos de controles internos sao:
- exigéncia de uso de senha para acesso a recursos computacionais;

- porta da sala ou de um armario sempre trancada quando ninguém esta

presente, para evitar furtos;

- revisdo mensal dos relatorios de despesas realizadas por um departamento.

38



A maioria dos controles internos pode ser classificada em controles preventivos
ou detectivos: um controle preventivo seria, por exemplo, haver uma pessoa
responsavel por fazer um check-list de todos os passos que devem preceder a
instauragdo do processo licitatorio (pesquisa de mercado, previsdo dos recursos
financeiros, etc.), confirmando o atendimento de todos os requisitos legais antes de ser
iniciado o certame. Um controle detectivo visa a identificar um erro ou irregularidade
depois que este tenha ocorrido (e.g., a comparacdo do texto de avisos de edital
publicados no DOU com as informagdes presentes nos respectivos atos de convocagao
pode levar a deteccdo de erros nos dados divulgados, possibilitando a adocdo de

medidas corretivas).

Quando bem projetados, os sistemas de controles internos da organizacao
permitem que cada departamento opere de forma mais eficiente e eficaz, oferecendo
uma garantia razoavel de que processos, servicos e produtos estejam adequadamente

protegidos.

Os dirigentes da entidade s&@o responsaveis por garantir que 0s controles
internos sejam implantados e funcionem de forma a auxiliar o alcance dos objetivos e
metas organizacionais. Mudancas nas condicbes operacionais existentes podem
acarretar a deterioragdo dos controles, e 0s responsaveis devem cuidar para que sejam
feitas as adaptacdes necessarias para manter os riscos de erro ou irregularidade

sempre dentro de limites aceitaveis.

O Departamento de Auditoria Interna deve fazer periodicamente uma avaliacédo
independente da adequacdo dos controles internos, e relatar os resultados a alta
administracdo. A funcdo de Auditoria Interna representa por si S0 um controle interno,
de andlise e avaliacdo dos outros controles departamentais ou organizacionais. O
Departamento de Auditoria Interna examina a eficacia dos controles internos, e faz
recomendacdes especificas para o seu aprimoramento. Seus achados, comentarios e
recomendacdes, e a resposta dos responsaveis a esses comentarios e

recomendacdes, devem ser relatados as autoridades competentes.
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Componentes do Controle Interno

O controle interno compreende 5 componentes interrelacionados:

Controle do pessoal

O recurso mais importante em qualquer organizacdo é o seu pessoal — seus
atributos individuais, incluindo integridade, valores éticos e competéncia, e o ambiente
em que ele opera. Os controles de pessoal sdo fundamentais para reduzir os riscos de
ocorréncia de erros e fraudes na organizacdo. Os demais controles existentes
(controles fisicos de protecdo patrimonial, controles contabeis, etc.) sdo medidas de
protecdo importantes, mas ineficazes caso os controles internos de pessoal nao

estejam funcionando adequadamente.

- Avaliacado do risco

A entidade deve ter objetivos claramente definidos, compativeis com seu
orcamento, regimento interno e outras restricbes envolvidas, e identificar os riscos que
podem comprometer o alcance desses objetivos, para que estes possam ser

minimizados a partir do estabelecimento de a¢des de controle.

Atividades de controle

Definidas as acGes de controle necesséarias para reduzir os riscos a niveis
aceitveis, a organizacao precisa estabelecer e divulgar as politicas e procedimentos

gue irdo compor as suas atividades de controle.

Informacdo e comunicacao

Dando suporte as atividades de controle interno, existem os sistemas de
informagdo e comunicagdo. Estes permitem que a entidade capture e manipule a

informac&o necessaria para conduzir, gerenciar e controlar suas operacoes.
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Monitoramento

O processo de controle interno deve ser monitorado, e as modificagdes
necessarias efetuadas tempestivamente. Dessa forma, o sistema pode se adaptar as
mudancas internas e externas que venham a surgir, mantendo sempre os riscos de
erros e fraudes em um nivel aceitavel.

Caracteristicas basicas de um bom sistema de controle interno

O sistema de controle interno da entidade, para ser eficaz e proteger

adequadamente seus recursos, precisa contemplar os seguintes elementos:

¢ Autorizacdes, aprovacdes e conferéncias adequadas;

¢ Registros apropriados e oportunos de transacgoes;

¢ Restricdo ao acesso e utilizacao de recursos;

e Inventario periddico de bens e valores;

e Definicdo precisa de responsabilidades, compativel com a autoridade dos
cargos;

e Segregacao de funcoes;

e Formacao e treinamento de pessoal, com acompanhamento e avaliagdo de
desempenho;

e Férias obrigatdrias e rodizio de funcdes;

¢ Politicas e orientagcdes (organogramas, planos de cargos e salarios, manuais
de servicos, planos de contas) bem documentados e divulgados;

¢ Procedimentos e rotinas bem documentados;

¢ Auditoria interna vinculada a alta administracéo;

e Guarda e organizacéao de dados e documentos.

Os procedimentos de controle interno devem ser documentados de forma clara e
num nivel de detalhamento adequado, e precisam ser atualizados sempre que
mudancas no ambiente de controle exijam sua adaptacdo. A boa documentacdo das

7

politicas e procedimentos de controle € um fator fundamental para garantir que as
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medidas de protecdo sejam aplicadas corretamente. Esses documentos servem para
orientar os funcionarios e padronizar as atividades, reduzindo, conseguentemente, 0s

riscos de ocorréncia de erros e omissoes.

Infelizmente, em muitos O6rgdos e entidades da Administracdo Publica essa
documentacdo ndo existe, ou ndo € atualizada como deveria. A equipe de auditoria
deve procurar detectar as areas mais criticas e vulneraveis, que devam ser objeto de
determinacdo no sentido da criacdo ou atualizacdo dos documentos contendo os

procedimentos de controle pertinentes.

As imperfeicdes ou deficiéncias no controle interno podem consistir tanto da
omissdo de medidas essenciais de controle quanto da aplicacdo inadequada dessas
medidas. Isto €, a existéncia de uma rotina adequada e bem documentada para o
processo de aquisicao (abrangendo todos os passos de requisicao, pedido, previsao

dos recursos financeiros, etc.), ndo significa que na pratica essa rotina € aplicada.

E importante levar em conta que a inexisténcia de uma medida de controle
interno normalmente usado para prevenir determinado tipo de erro nao significa
necessariamente uma imperfeicdo; outras medidas de controle podem estar sendo
usadas para reduzir as possibilidades de erro. Dessa forma, ao identificar a auséncia
de um controle indicado neste documento, a equipe de auditoria deve investigar sobre a
existéncia e natureza de qualquer outro controle que pudesse desempenhar a mesma

funcao.

A equipe de auditoria deve adotar uma postura critica ao avaliar os controles,
tentando identificar situagcdes nas quais eles poderiam falhar, e, conseque ntemente,

permitir a ocorréncia de operacédo errbnea, nao autorizada ou inadequada.

O desempenho de um determinado processo pode ser medido segundo os
critérios da economicidade, eficiéncia, efichcia e efetividade. Para se avaliar o
desempenho do sistema de controle interno da entidade auditada, na area especifica
de licitacOes e contratos, serdo adotados os critérios de economicidade (custo minimo

sem comprometimento da qualidade), eficacia (grau de alcance dos objetivos de

42



controle, ou seja, real capacidade dos controles internos de prevenir erros e corrigir
agueles que venham a ocorrer) e efetividade (relacédo entre os resultados alcangados e
0s objetivos que motivaram o estabelecimento dos controles, ou seja, entre o impacto

previsto e real das atividades de controle interno).

Os controles internos na area de licitacdes e contratos deverao ser classificados,

do ponto de vista da economicidade, como:

de alta economicidade: quando assumir-se que 0 sistema de controle interno

atua a um custo minimo, sem comprometimento da qualidade;

de média economicidade: quando forem detectadas oportunidades pontuais de

reducdo do custo do controle (tais como eliminacdo de multiplas instancias de
aprovacao, ou de duplicidade de tarefas), que deveréo ser objeto de recomendacao no

Relatério de Auditoria;

de baixa economicidade: quando for verificada a existéncia de praticas de

controle antieconbmicas, que onerem injustificadamente o processo controlado (por
exemplo, funcionarios designados exclusivamente para executar funcdes de controle
gue poderiam estar sendo desempenhadas pelos proprios responsaveis pelas
atividades controladas, sem prejuizo para a qualidade do controle; desperdicios
significativos de recursos, tais como a aquisicdo de um software sofisticado de
seguranca de sistemas para proteger o acesso a computadores que ndo armazenam

dados sigilosos ou criticos para a organizacédo, e assim por diante).

Na avaliacdo da eficacia é verificado se os controles internos estabelecidos
realmente funcionam como planejado. Funcionarios podem ignorar instrucées, ou
eliminar procedimentos importantes por considera-los muito burocratizantes. A equipe
deve procurar saber, com base na lista de verificacbes indicadas no Capitulo 2, por
meio de entrevistas, da observacdo do ambiente de trabalho, da analise de uma
amostra de documentos e dos trabalhos realizados pela Auditoria Interna, e de outros
testes aplicaveis, se os funcionarios estdo ou ndo praticando os controles internos

estabelecidos.
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Depois da avaliacdo dos controles do ponto de vista da eficacia, estes devem ser

classificados como:

controles sélidos: quando assumir-se que o sistema de controle interno existente

esta capacitado a prevenir, detectar e corrigir qualquer erro significativo nos processos
licitatorios;

controles adequados: quando forem detectadas deficiéncias nos controles, mas
de modo geral esses demonstrarem ser suficientes para prevenir 0S erros mais
significativos, e acusar 0s que venham a ocorrer; controles insuficientes: quando
identificar-se a auséncia ou ineficacia dos controles, e, consequentemente, alto risco de
ocorréncia de falhas e erros.

7

A efetividade do controle é uma medida da relagdo entre os resultados
alcancados e os objetivos que motivaram o estabelecimento dos controles — ou seja,
entre o impacto previsto e real das atividades de controle. A efetividade representa um
dos aspectos do desempenho, e envolve componentes como custo, tempo por tarefa,
satisfagdo do cliente, demanda atendida etc. Ela estad relacionada ao conceito de
gestdo voltada para resultados qualitativos e quantitativos. Do ponto de vista dos
controles internos na area de licitacdes e contratos, a avaliacdo do desempenho pode

contemplar, entre outras, as seguintes questdes:

a) Os "clientes" (setores que fizeram a solicitacdo de aquisicdo do bem ou
servico) normalmente ficam satisfeitos com o objeto contratado? (Uma resposta
negativa pode indicar, por exemplo, uma deficiéncia nos controles destinados a
assegurar o bom desempenho das etapas de pesquisa de mercado e de elaboragao

das especificacdes técnicas do objeto).

b) O tempo médio entre a solicitacdo e a efetiva contratacdo do objeto licitado &
razoavel? (Exemplo: A maioria dos processos licitatérios de uma entidade esta levando
mais que oito meses até a sua conclusdo. Ao investigar o motivo de um prazo tao
dilatado, a equipe de auditoria chega a conclusdo de que os principais motivos de

atraso dizem respeito a um grande numero de recursos nas fases de habilitacdo e
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julgamento, de impugnacdes de edital, e de modificacdes que afetam a formulacéo das
propostas. Esses problemas representam indicios de que os controles internos relativos
as etapas de definicdo do objeto, definicAo das especificacbes técnicas e analise

juridica do instrumento convocatorio, entre outros, ndo estdo funcionando a contento.)

c) Existem pontos onde o trabalho sofre atrasos, documentos sao extraviados, ou
processos ficam parados aguardando o parecer de um funcionario? (Exemplo: Falhas
nos controles de organizacdo e guarda de documentos podem atrasar a publicacao ou
impedir a divulgacdo de avisos de licitacdo, prejudicando a tempestividade ou a

legalidade dos procedimentos licitatorios).

d) Existem falhas de interacdo entre atividades ou falhas de comunicacéo? (Esse
tipo de falha pode acarretar, por exemplo, que alguns editais ndo sejam examinados

pelo servigo juridico antes da instauracdo da licitacao).

e) Existem multiplas instancias de aprovagdo que estejam atrasando o processo?
(O excesso de burocracia pode, por exemplo, acarretar a existéncia de diversas
aquisicbes com dispensa por situagcdo emergencial, apenas por nao ter sido possivel

instaurar processo licitatorio a tempo.)

f) Foram identificadas atividades que apresentam alto indice de falhas/erros?
(Por exemplo, varios editais deixaram de apresentar no preambulo os elementos

previstos no art. 40 da Lei de Licitacoes.)

A avaliacdo dos controles do ponto de vista da efetividade deve levar a

classificacao dos controles em:

controles de alta efetividade: quando a maioria das questbes de desempenho

acima listadas (e outras propostas pela equipe de auditoria) apresentar uma resposta

favoravel em relacédo ao desempenho das atividades concernentes a area auditada;

controles de média efetividade: quando parte das questdes de desempenho

acima listadas (e outras propostas pela equipe de auditoria) demonstrarem a existéncia
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de deficiéncias/oportunidades para melhoria do desempenho, mas o sistema como um

todo apresentar um nivel de desempenho razoavel,

controles de baixa efetividade: quando as questdes de desempenho acima

listadas (e outras propostas pela equipe de auditoria) indicarem um nivel insatisfatorio
de desempenho, e a necessidade de uma revisdo completa do sistema de controle

interno existente.
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Concluséo

O estudo buscou trazer informac¢des sobre a Auditoria Governamental e suas
implicagBes no atual cenéario brasileiro tendo como enfoque exemplos praticos de uma
empresa publica e 6rgaos fiscalizadores da esfera federal. Além disso, procurou ter um
maior enfoque na parte técnica de execucdo mostrando o modus operandis de algumas
acOes adotadas por esses oOrgaos, buscando destacar também todo o emaranhado
juridico o qual os auditores tém que se submeter para atuar conforme o ordenamento

juridico brasileiro.

Também destaca-se como a auditoria interna das empresas pode ser utilizada
como um meio de ter um maior controle gerencial sobre as atividades da organizagao
como um facilitador de busca de dados necessarios para a realizacao das atividades do
dia-a-dia corporativo, além de contribuir com a transparéncia da organizacdo que por
pertencer a esfera publica € de suma importancia mas que mesmo assim € tratada com
descaso por muitas vezes em alguns 6rgdos cabendo aos agentes fiscalizadores coibir

esse tipo de gestao.

Com isso, o estudo permitiu tracar o panorama atual brasileiro com dados
empiricos acerca do tema proposto para a referida pesquisa e obter uma analise critica

sobre a atuacdo dos principais agentes fiscalizadores do pais.
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