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Titulo da monografia: Integracdo dos instrumentos constitucionais de controle
externo: uma proposta para a legitimacdo do modelo brasileiro por meio de

isomorfismos institucionais

Resumo

Em paralelo ao processo de constitucionalizagdo de diversas demandas sociais em
1988, houve também a ampliacdo da jurisdicdo, das competéncias e dos
instrumentos de controle dos Tribunais de Contas brasileiros. Diante da
complexidade do modelo atual de controle externo no Brasil e no intuito de legitima-
lo como referéncia internacional em accountability e auditoria governamental, o
presente trabalho tem por objetivo principal apresentar uma proposta para a
integragao dos quatro principais instrumentos constitucionais de controle externo da
gestdo publica no Brasil: a apreciagdo das contas de governo, o julgamento de
contas de responsaveis, a auditoria e a inspecdo. A proposta parte de trés
premissas principais: a prevaléncia dos mandamentos constitucionais para o
estabelecimento dos conceitos e finalidades dos quatro instrumentos constitucionais
de controle externo analisados (isomorfismo coercivo); a auditoria enquanto
instrumento profissionalmente legitimado deve ser adotada segundo conceitos e
métodos estabelecidos pela Organizacao Internacional de Entidades de Fiscalizagédo
Superior - Intosai (isomorfismo normativo); e, considerando a multifuncionalidade do
modelo brasileiro, é importante identificar estratégias de integracdo de instrumentos
de controle externo em modelos estrangeiros variados em busca de oportunidades
de melhoria nos casos de sucesso (isomorfismo mimético). Essa proposta possui

cinco elementos principais: 1) a segregacdo organizacional e processual das



funcdes jurisdicional e de auditoria, i.e., das funcdes com e sem efeitos juridicos
imediatos, respectivamente; 2) alinhamento do conceito de auditoria as normas e
boas praticas internacionais; 3) utilizacdo das auditorias como instrumento de
fiscalizacdo na apreciacdo das contas de governo; 4) ampliacdo do objetivo das
inspecdes, seguindo boas praticas de controle externo; e, 5) utilizacdo das
inspecdes como instrumento de fiscalizacdo para o julgamento de contas dos
responsaveis por recursos publicos. Dentre o0s resultados esperados da
implementacédo dessa proposta estdo o aumento da tempestividade dos Tribunais de
Contas em suas func¢des de auditor e de julgador, bem como da eficacia de sua
acao tanto preventiva quanto corretiva nos rumos de uma gestado publica ética e
eficiente. Ademais, uma maior integracdo dos instrumentos de controle externo

contribuiria para a reducéo dos riscos de sobrecarga de controle sobre a gestéo.

Palavras-chave: Instrumentos de controle externo. Isomorfismo institucional.

Legitimidade.
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1. INTRODUCAO

O papel das instituicbes de controle externo tem evoluido com as novas
demandas do Estado Social e de sua evolu¢do para um Estado Regulador. O
aumento da intervencdo do Estado na economia gerou um crescimento da despesa
publica para patamares superiores a 30%, 40% ou 50% do Produto Interno Bruto
dos paises e ampliou a expectativa dos agentes econbmicos sobre a
sustentabilidade fiscal dos governos. Além disso, os efeitos do processo de
privatizacdo, publicizacdo e de parceiras publico-privadas aproximou 0s setores
publico e privado na consecucdo de politicas publicas. Na perspectiva
organizacional, a Nova Gestdo Publica, corrente reformista que tem direcionado o
foco da atuacdo governamental para resultados, também contribuiu para a

ampliacdo das funcdes das instituicdes de controle externo (AZUMA, 2005).

Essas novas demandas da sociedade para as instituicdes de controle externo
se materializam na ampliacdo de competéncias, jurisdicdo e instrumentos de
atuacdo, muitas vezes estabelecidos em Constituicio ou em lei. No Brasil, em
paralelo ao processo de constitucionalizacdo de diversas demandas sociais em
1988, houve também a ampliacdo da jurisdicdo, das competéncias e dos
instrumentos dos Tribunais de Contas, de tal modo que a utilizacdo de qualquer
recurso publico possa ser fiscalizado tanto sob a perspectiva da regularidade quanto

do desempenho, dispondo, para isso, de diversos instrumentos de controle.

Essa ampliagdo do papel institucional dos Tribunais de Contas no Brasil fez
com que o modelo brasileiro se tornasse um dos mais multifuncionais do mundo
(RIBEIRO, 2002). Enquanto em alguns paises ha modelos multi-institucionais de
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controle externo, onde um 6rgdo tem a funcdo de auditar a gestdo, outro a de
investigar irregularidades e responsabilizar infratores e outro a funcdo de julgar
responsaveis, no Brasil, os Tribunais de Contas podem e devem realizar todas
essas funcgdes. Isso torna o modelo brasileiro peculiar e representa um desafio para

a consolidacéo dessa escolha constitucional.

Diante da complexidade do modelo brasileiro e no intuito de legitima-lo como
referéncia internacional em accountability e auditoria governamental, o presente
trabalho tem por objetivo principal apresentar uma proposta para a integracdo dos
instrumentos constitucionais de controle externo da gestdo publica no Brasil. Dentre
os resultados esperados da implementacdo dessa proposta estdo o aumento da
tempestividade dos Tribunais de Contas em sua fungcéo de auditor e de julgador,
bem como da eficacia de sua acao tanto preventiva quanto corretiva nos rumos de
uma gestdo publica ética e eficiente. Ademais, a integracdo dos instrumentos de

controle externo minimiza os riscos de sobrecarga de controle sobre a gestéo.

Uma das formas de obter essa legitimidade se da por meio da adocédo de
estruturas, processos e culturas organizacionais semelhantes legitimamente
instituidos. Segundo DiMaggio e Powell (1991), o conceito que melhor captura esse
processo de homogeneizacdo € o de isomorfismo. Na biologia o isomorfismo se
refere a semelhanca entre individuos de espécies ou racas diferentes. Nos estudos
organizacionais, o isomorfismo pressupfe que as organizacdes respondam de
maneira similar a outras organizacées que estdo de alguma forma ajustadas ao
ambiente (ROSSETTO e ROSSETTO, 2005). Ao destacar que as organizacfes
competem ndo sO por recursos e consumidores, mas também por poder politico e

legitimidade institucional, DiMaggio e Powell (1991) consideram o conceito de



isomorfismo institucional como uma ferramenta Gtil para compreender politicas que
se difundem mais na vida organizacional moderna. Meyer e Rowan (1991) defendem
que o isomorfismo institucional promove 0 sucesso e a sobrevivéncia das

organizacoes.

DiMaggio e Powell (1991) apresentam trés mecanismos através dos quais as
mudancas institucionais ocorrem: (1) isomorfismo coercivo, que decorre da influéncia
politica e da questdo da legitimidade, i.e., decorre da obrigatoriedade de adaptacéo
para cumprir norma ou decisdo com alta autoridade; (2) isomorfismo mimético, que
resulta de uma resposta-padrdo a incerteza, de modo que uma organiza¢ao copia
uma pratica organizacional de uma instituicdo de referéncia; e, (3) isomorfismo
normativo, que esta associado a profissionalizacdo, ao processo de formacdo,
desenvolvimento e institucionalizagdo das profissées. Desse modo, o trabalho parte
da premissa principal de que o isomorfismo institucional tem alto potencial para a
legitimagcdo do modelo brasileiro de controle externo, em especial para o

ajustamento ao ambiente de seus instrumentos de controle por meio dos trés

mecanismos de isomorfismos institucionais.

O isomorfismo coercivo sera analisado a partir de uma interpretacdo sobre a
intencdo do constituinte ao prever os instrumentos constitucionais de controle,
considerando a prevaléncia do texto constitucional como direcionador do modelo
brasileiro de controle externo. Cada instrumento constitucional de controle sera
estudado nas perspectivas hermenéutica, doutrinaria e técnica. Para tanto, serdo
analisados a origem, a evolucéo e a interpretacdo atual dos conceitos e finalidades

dos instrumentos de controle previstos na Constituicdo Federal de 1988 (CF/88).



O isomorfismo mimético decorrera de uma abordagem comparada sobre as
estratégias estrangeiras de referéncia no fortalecimento institucional do controle
externo da gestdo publica, em especial no que se refere a integracdo dos
instrumentos de controle externo. Foram selecionados trés Entidades de
Fiscalizacdo Superior (EFS): o Government Accountability Office (GAO) dos Estados
Unidos da Ameérica (EUA), a Corte de Contas da Franca e o Tribunal de Contas
Europeu. Elas representam casos de sucesso em cada uma das vertentes

institucionais existentes no controle externo internacional.

Por fim, o isomorfismo normativo sera analisado por meio do processo de
adocdo das normas internacionais de auditoria governamental emitidas pela
Organizagao Internacional de Entidades de Fiscalizagdo Superior — Intosai. Essas
normas ndo abrangem a funcdo jurisdicional, somente a funcdo de auditoria.
Portanto, s&o impulsionadoras naturais do processo de harmonizacao internacional
dessa funcdo em entidades de fiscalizacdo governamental de todo o mundo. O

quadro abaixo resume a metodologia de andlise do presente trabalho.

Quadro 1 —Isomorfismo institucional no controle externo brasileiro

Isomorfismo institucional

Coercivo Mimético Normativo

Cumprimento da CF/88 Boas Préticas internacionais Normas da Intosai

Aprendizagem com estratégias
de sucesso na integragdo de
instrumentos de controle de

trés modelos institucionais de
controle externo: EUA, Franca
e Uni&o Europeia

(Re) Definicdo dos
instrumentos constitucionais de
controle externo

Adocao de normas
profissionais internacionais de
auditoria governamental

Fonte: Elaboragéo propria.

Vale alertar que o isomorfismo institucional muitas vezes pode né&o resultar

em incrementos na eficiéncia das organizacdes. Nesse processo de



homogeneizacdo, as organizacées procuram garantir que elas provém os mesmos
beneficios e servicos que seus competidores (DIMAGGIO e POWELL, 1991). Assim,
em um primeiro momento as organizacbes pretendem ganhar legitimidade
institucional, mas por consequéncia essa estratégia pode ter efeitos positivos no

desempenho operacional.

Feitas tais consideracfes metodologicas, cabe mencionar os objetivos

secundarios do trabalho:

a) Analisar a origem, a evolugcdo e a interpretacdo atual dos principais
instrumentos constitucionais de controle externo;

b) Alinhar os conceitos de auditoria governamental no Brasil as normas
internacionais emitidas pela Intosai;

c) Revisar o conceito e a finalidade das inspecfes, levando-se em
consideracao a evolucéo constitucional e as boas praticas internacionais;

d) Identificar as oportunidades de melhoria a partir da comparacdo com as
experiéncias estrangeiras de sucesso;

e) ldentificar os produtos e processos de trabalho do controle externo;

f) Propor ritos processuais para os diferentes processos de trabalho.

O texto esta organizado em seis capitulos: 1) introducdo, com a relevancia do
trabalho, a metodologia e o0s objetivos; 2) isomorfismo coercivo, que apresenta a
evolucdo constitucional dos instrumentos constitucionais de controle; 3) isomorfismo
normativo, que apresenta diretrizes de auditoria da Intosai; 4) isomorfismo mimético,
que trata da analise de boas praticas internacionais; 5) proposta de integracdo dos
instrumentos de controle externo; e, 6) Conclusdo, que sintetiza 0s principais

elementos da proposta.



2 ISOMORFISMO COERCIVO: INSTRUMENTOS CONSTITUCIONAIS DE CONTROLE EXTERNO

Segundo DiMaggio e Powell (1991), o isomorfismo coercivo resulta de
pressbes formais e informais exercidas em organizacdes por outras organizacdes
das quais elas sdo dependentes ou por expectativas culturais na sociedade. Trata-
se entdo de um mecanismo de legitimacao forcada, no qual a organizacao necessita
corresponder as demandas por determinadas op¢des organizacionais. O fato de ser
forcada ndo significa que tenha que decorrer de norma juridica, também pode advir
do poder persuasivo daqueles que pressionam a organizacdo. Contudo, a
determinacdo legal se destaca pelo poder coercivo sobre as praticas
organizacionais. Nesse sentido, este trabalho parte da premissa de que a
Constituicdo Federal de 1988 tem alto potencial para o isomorfismo coercivo e,
portanto, para legitimacdo, harmonizacdo e aperfeicoamento dos Tribunais de

Contas brasileiros enquanto instituicdes relevantes da Republica.

O processo inicial de institucionalizagdo no Brasil do controle externo no
formato moderno de um Tribunal de Contas foi lento e complexo. Comecgou ainda no
império por meio de debates e propostas, teve a primeira formalizagdo com a
criagdo por meio do Decreto 966-A, de 1890, evoluiu com a constitucionalizagdo em
1891, ambos por influéncia do entdo Ministro da Fazenda Ruy Barbosa, e so6 teve a
efetiva instalacdo em 1893, sob a gestdo do Ministro Serzedello Corréa (LIMA,
2009). Desde sua criacdo, o Tribunal de Contas teve como principal fonte de
legitimidade as disposi¢cdes constitucionais sobre sua jurisdicdo, suas competéncias

e 0s instrumentos a disposicado do controle externo.

Tendo originado com a funcdo de “liquidar as contas de receita e despesa e

verificar a sua legalidade”, o Tribunal de Contas evoluiu com as novas constituicoes
6



e foi acumulando e ajustando suas funcfes de controle. Em 1934, a Constituicao
atribuiu as competéncias para “emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente
da Republica” e para “julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos”. Na Constituicdo de 1967, foi feita a primeira mencéo a competéncia para
auditar, mas sob a perspectiva da conformidade financeira e orcamentaria. Com a
CF/88, a funcdo de auditoria foi ampliada, incluindo também as naturezas de
fiscalizacdo operacional, contabil e patrimonial. Ademais, a auditoria e a inspecéo
foram segregadas como instrumentos distintos de fiscalizacdo, favorecendo o

alinhamento conceitual a normas e boas praticas internacionais.

Como consequéncia desses processos de controle, os Tribunais de Contas
podem aplicar sancfes previstas em lei aos responsaveis, assinar prazo para que o
orgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei,
se verificada ilegalidade, sustar, se ndo atendido, a execuc¢do do ato impugnado e

representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

Nesta parte do trabalho pretende-se apresentar elementos que facilitem e
viabilizem a interpretagéo dos conceitos e finalidades dos principais instrumentos de
controle previstos na CF/88. Uma das analises sera a evolucdo das constituigdes,
permitindo conhecer como esses instrumentos foram constitucionalizados, como

evoluiram entre as constituicdes e como tém sido interpretados atualmente.

Cabe ressaltar que nao séao objeto desse trabalho a competéncia constitucional
para apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessédo de
aposentadorias, bem como outras competéncias que nao estdo diretamente

relacionadas ao objeto da pesquisa.



2.1 APRECIACAO DAS CONTAS DE GOVERNO

O Decreto n° 2.409, de 1896, que tratava da organizacdo do Tribunal de
Contas (da Unido), j& mencionava no artigo 247 a competéncia para apresentar,
anualmente, ao Congresso um relatério sobre a situacdo da tesouraria, a
regularidade da execucao do orcamento, as reformas necessarias na contabilidade
publica para garantir a exatiddo das informacfes econdmico-financeiras, operacdes

de crédito, entre outras. Contudo, o formato era de relatdrio e ndo de parecer.

Segundo Silva (1999), a primeira mencéo explicita da competéncia para emitir
parecer acerca das contas do Presidente da Republica surgiu pela primeira vez no
Decreto Legislativo 2.511, de 1911, sob a vigéncia da Constituicdo de 1891. O
Decreto regulava a tomada de contas ao Governo pelo Congresso Nacional. Nos
quatro primeiros paragrafos do artigo 1° havia disposi¢cdes sobre os contetudos das
contas. Ja no § 5° o Decreto estabelecia as duas perspectivas de andlise das
contas: regularidade e exatiddo. Dessa forma, o Tribunal deveria verificar se durante
a execucdo do orcamento o Poder Executivo agiu com inteira observancia das

autorizacdes legislativas e conforme os preceitos da contabilidade publica.

Todavia, Costa et. al. (2011) explicam que a competéncia para emissao de
parecer constante no Decreto de 1911 “ndo passou de letra morta durante 23 anos”,
esclarecendo que somente com a exigéncia constitucional a partir de 1934, o
parecer foi elaborado. Affonso (2004) lembra que o primeiro parecer sobre contas do
Presidente foi aprovado “na memoravel sessdo de 30 de maio de 1935”, para, em

seguida, ser encaminhado a Camara dos Deputados para julgamento.



Na Constituicdo de 1934 ndo havia elementos que direcionassem o tipo de
analise que deveria ser realizada nas contas de governo. Somente com a publicacao
da Lei n°® 156 em 1935 é que foi possivel estabelecer o conteudo das contas e a
abordagem de andlise do Tribunal. Segundo o artigo 43 da referida lei, as contas
eram compostas por balangos financeiros, onde deveriam constar valores: a) de
receita orcada, arrecadada, recolhida e por cobrar, bem como a discriminacdo da
cobranca por Estados e reparticbes; b) da despesa fixada e efetivamente realizada,
as obrigacdes de pagamento, assumidas no exercicio, as que deixarem de ser
pagas, 0s excessos de crédito ou débito de cada verba, bem como a demonstracéao
das despesas de exercicios encerrados; c¢) do resultado sintético da execucdo do
orcamento, bem como as tabelas parciais necessarias ao esclarecimento das

contas; e, d) do balanco patrimonial.

O 8§ 1° do dispositivo esclarecia que o parecer do Tribunal deveria conter,
além de uma apreciacdo geral sobre a execucdo do orcamento, o confronto das
cifras constantes do balanco e as consignagdes na sua escrituracao, apontando as
divergéncias entre uma e outras. Em razao das limitacdes tecnoldgicas da época, as

verificacdes eram basicamente aritméticas.

Em 1937, meses antes da outorga da Constituicdo do Estado Novo, o
Tribunal de Contas (da Unido) apresentou parecer contrario a aprovacao das contas
do Presidente referentes ao exercicio de 1936, de relatoria do Ministro Thompson
Flores. Ja em 1937 o Ministro foi aposentado por decreto e em alguns anos depois o
presidente Vargas considerou o Ministro em disponibilidade por meio do Decreto-Lei
n® 7.491, de 1945. Outra consequéncia desse fato foi a exclusdo dessa competéncia

na Constituicdo de 1937. Porém, apesar da perda do status constitucional, a



competéncia para a apreciacao das contas de governo foi mantida pelo artigo 20, §
5°, do Decreto-Lei n°® 426, de 1938. Ademais, o artigo 53 apresentava a composi¢cao
das contas, enquanto o artigo 54 definia a finalidade e o conteddo do parecer do

Tribunal.

A Constituicdo de 1946 ampliou o prazo para a emissao do parecer prévio de
30 para 60 dias. Em 1949, a Lei n° 830 reorganizou o TCU, mantendo o que
dispunha o Decreto-Lei n°® 426/1938. Ja a Constituicdo de 1967 ndo inova no tema,
contudo, o Decreto-Lei n® 199, de 1967, que dispde sobre a Lei Organica do TCU,
detalha a composi¢cdo das contas que inspira o0 modelo atual, qual seja: balangos
gerais da Unido e do Relatério da Inspetoria-Geral de Financas do Ministério da
Fazenda sobre a execucdo do orcamento e a situacdo da administracdo financeira
federal. Além disso, 0 § 3° acrescenta que “o Tribunal devera apresentar minucioso
relatério conclusivo sobre os resultados do exercicio financeiro, louvando-se, no
caso de ndo apresentacdo das contas no prazo constitucional, nos elementos

colhidos ao exercer a auditoria financeira e orcamentaria”.

Por dltimo, a CF/88, no inciso | do artigo 71, eleva a apreciacdo das contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica a primeira da lista de
competéncias constitucionais do Tribunal de Contas da Unido. Nos termos do artigo
75, por simetria, os Tribunais subnacionais também tem competéncia para apreciar

contas de Governadores e de Prefeitos.

Assim como nas outras constituicoes, a CF/88 néo alertou sobre o tipo de
analise que deveria ser realizada pelos Tribunais de Contas. Os Unicos elementos
que permitem a caracterizacdo dessa competéncia sdo: a necessidade de que o

parecer seja previo; e, 0 prazo de sessenta dias para a apreciacado dessas Contas.
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No ambito federal, cabe a Comissédo mista de Senadores e Deputados, nos termos
do inciso | do 8§ 1° do artigo 166 da CF/88, examinar e emitir parecer sobre as contas
anualmente prestadas pelo Presidente da Republica. Desse modo, fica evidente a

razao de adjetivacdo do parecer do TCU como prévio.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) contribuiu
para essa caracterizacdo ao acrescentar em seu artigo 57 que o parecer prévio deve
ser também conclusivo. Porém, esse dispositivo legal teve sua eficacia suspensa
pelo Supremo Tribunal Federal (Adin 2.238-5). Portanto, sé deve ser conclusivo o
parecer naqueles Tribunais que incorporarem essa caracteristica em seus
respectivos Regimentos Internos. Cabe destacar Chaves (2009) chama a atencgao
para a necessidade de analise literal do texto constitucional e para os riscos de
extrapolagdo da fungéo do parecer prévio dos Tribunais de Contas. O autor destaca
que o termo prévio decorre do fato do parecer prévio do Tribunal de Contas da
Unido ser anterior ao parecer da Comissédo mista de Senadores e deputados, sendo

gue somente este deveria ser conclusivo.

No ambito federal, ndo houve muitos detalhamentos sobre as caracteristicas
da apreciacdo das contas do Presidente e o do parecer resultante dela. A Lei
Organica do TCU (Lei n° 8.443/1993) estabelece em seu artigo 36 somente a
composicao das contas do Presidente: os balancos gerais da Unido e o relatério do
orgao central do sistema de controle interno do Poder Executivo sobre a execucao
orcamentaria. O Regimento Interno do TCU, atualizado em 2011, prevé alguns
aspectos processuais e ainda o contetudo e a finalidade do parecer prévio. Nos
termos do artigo 228, o parecer prévio dever ser conclusivo a fim de verificar se: as

contas prestadas pelo Presidente da Republica representam adequadamente as
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posicdes financeira, orcamentaria, contabil e patrimonial, em 31 de dezembro; e,
foram observados os principios constitucionais e legais que regem a administracéo

publica federal.

Para tanto, o § 2° estabelece que o parecer prévio serd acompanhado de um
relatério com informacdes sobre: a) o cumprimento dos programas previstos na lei
orgcamentéria anual quanto a legitimidade, eficiéncia e economicidade, bem como o
atingimento de metas e a consonancia destes com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgcamentérias; b) o reflexo da administracdo financeira e orcamentaria
federal no desenvolvimento econémico e social do Pais; e, ¢) o cumprimento dos
limites e parametros estabelecidos pela Lei Complementar n°® 101/2000 — Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Desse modo, € possivel observar que no ambito federal foi feita a escolha por
uma analise abrangente das contas presidenciais. Ha andlises sob as perspectivas
da confiabilidade das demonstracdes contabeis e da conformidade e do
desempenho orcamentarios e fiscais. O parecer prévio é, portanto, um produto.
Essas andlises sdo realizadas a partir de processos de trabalho especificos que
podem ou ndo estar diretamente relacionados a um processo trabalho especifico

para a analise das contas do chefe do Poder Executivo.

Esse produto do TCU estd sendo analisado pela Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), em uma combinacdo entre
estudo comparado e revisdo por pares, onde a OCDE coordena o trabalho de
revisdo, mas tem a cooperacao de diversas Entidades de Fiscalizacdo Superior para
a analise da qualidade do Parecer Prévio sobre as Contas do Presidente da

Republica. Os resultados dessa avaliacdo poderao afetar significativamente ndo sé a
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concepcdo do parecer prévio elaborado pelo TCU, mas também daqueles

elaborados por todos dos Tribunais de Contas subnacionais brasileiros.

Por fim, vale lembrar que o processo de trabalho dos Tribunais de Contas tem
inicio estritamente técnico até a emissdo do parecer prévio. Contudo, o parecer
prévio pode ter efeitos juridicos e politicos extremamente sérios e relevantes para a
sociedade brasileira, porém por meio da continuidade do controle externo realizado
pelo Poder Legislativo, no julgamento das contas. Conforme ensina Lima (2009, p.
321), “a rejeicdo das contas de governo pode ensejar a abertura de um processo de
impeachment, com fulcro no artigo 85 da Constituicdo”. O autor destaca também as

consequéncias previstas pela Lei de Improbidade Administrativa (Lei n°® 8.429/1992).

Ha ainda a hipotese de inelegibilidade em razdo da rejeicdo de contas,
prevista inicialmente pela Lei Complementar n°® 64, de 18 de maio de 1990, e
alterada pela denominada Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n°® 135, de 4 de
junho de 2010). Segundo o artigo 1°, inciso I, alinea g, sdo inelegiveis para qualquer

cargo:

0S que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou funcdes
publicas rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de
improbidade administrativa, e por deciséo irrecorrivel do érgdo competente,
salvo se esta houver sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para
as eleicdes que se realizarem 8 (0ito) anos seguintes, contados a partir da
data da decisdo...

A Lei da Ficha Limpa alterou o mencionado dispositivo, restringindo a
possibilidade de inexigibilidade nos casos de contas rejeitadas somente se a
irregularidade insanavel causadora da rejeicdo for considerada ato doloso de
improbidade administrativa, e por decisao irrecorrivel do 6rgdo competente. Desse
modo, no caso das contas de governo e, portanto, dos chefes do Poder Executivo,
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para que tal situacdo ocorra € necessaria a conjugacao de varias situacoes: parecer
prévio do Tribunal de Contas pela rejeicao, parecer de comissao do Legislativo pela
rejeicdo, julgamento do Legislativo rejeitando as contas e deciséo judicial irrecorrivel
que considere que as contas foram rejeitadas por irregularidade insanavel que
configure ato doloso de improbidade administrativa. Essa alteracédo ajusta os limites
entre uma avaliacdo técnica sobre a gestdo financeira e operacional de um governo
e o0 julgamento politico e juridico da conduta do chefe do Poder Executivo. Apesar de
louvavel a mudanca, tal hipotese de inexigibilidade se demonstra pouco viavel e,

caso ocorra, possivelmente sera intempestiva.

2.2 JULGAMENTO DE CONTAS DE ADMINISTRADORES E RESPONSAVEIS

Do mesmo modo que a apreciagdo das contas de governo, o julgamento das
contas dos responsaveis por dinheiros ou bens publicos também sé teve previsao
constitucional em 1934. Todavia, o Decreto n° 966, de 1890, ja estabelecia a
competéncia para julgar anualmente as contas de todos os responsaveis por contas,
“dando-lhes quitacdo, condenando-os a pagar e, quando o ndo cumpra, mandando

proceder na forma de direito”.

Diante do mandamento genérico do artigo 89 da Constituicdo de 1891, coube
ao Decreto n° 392/1986 dispor sobre tal competéncia, além de organizar
institucionalmente o Tribunal de forma interessante e coerente. As competéncias do
Tribunal foram divididas a partir de suas duas grandes funcdes: fiscalizar e julgar.
Segundo o § 1° do artigo 2°, o Tribunal de Contas funcionaria: 1) “como fiscal da
administracdo financeira”; e, de forma organizacionalmente distinta, 2) “como

Tribunal de Justica com jurisdicdo contenciosa e graciosa’. Para cumprir a funcéo
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fiscalizadora, o Tribunal deveria realizar o exame prévio sobre os atos relacionados

a receitas e despesas publicas e rever as contas ministeriais (§ 2°).

A primeira atribuicdo do Tribunal de Contas no exercicio de sua jurisdicdo

contenciosa era a de processar e julgar, em Unica instancia (art. 3°, 1):

as contas das reparticbes, empregados e quaisquer responsaveis que,
singular ou coletivamente, houverem administrado, arrecadado e utilizado
dinheiros publicos ou valores de qualquer espécie, inclusive material,
pertencentes a Republica, ou por que seja responsavel e estejam sob sua
guarda, bem assim dos que deverem prestar ao Tribunal, seja qual for o
Ministério a que pertencerem, em virtude de responsabilidade por contrato,
comissdo ou adiantamento
Nesse processo, o Tribunal poderia impor multas, suspender 0os responsaveis
omissos nas prestacdes de contas, ordenar a prisdo por até trés meses dos
responsaveis com alcance verificado e julgado em sentenca definitiva, além de

ordenar o sequestro de bens dos responsaveis ou de seus fiadores.

O § 1° do artigo 3° estabelecia que as contas poderiam ser tomadas: por
exercicios, por gestdo, por execucdo de contrato, para liquidacdo de comissao e
para comprovar a aplicacdo de adiantamento. Ja o § 2° definia o rito processual das
tomadas de contas: 1) citacao inicial para a apresentacdo de documentos para a
tomada de contas; 2) notificacdo do responsavel e outros (fiadores, vilva, herdeiros)
para dizerem sobre 0 alcance identificado no exame das contas; 3) fixacdo de prazo
para restituicdo do alcance julgado; 4) confeccdo de conta corrente; e, 5) relatério
minucioso do tomador de contas, no qual seja exposta com clareza a situacdo do
responsavel e se assinalem as irregularidades e os defeitos e vicios da escrituracéo

e dos documentos, além dos abusos dos ordenadores e dos pagadores.

O Decreto n® 2.409, de 1896, que aprovou o regulamento do Tribunal de

Contas, detalhava o rito processual completo das tomadas de contas, como um
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verdadeiro processo judicial. Alguns pontos merecem destaque. O inicio do
processo de tomada de contas dar-se-ia: a) a requerimento do responsavel; b) ex-
oficio; ou, ¢) a requerimento do ministério publico. As contas eram compostas por
livros e documentos que comprovassem a gestdo do responsavel. O artigo 189

detalhou os critérios de analise das contas, conforme quadro abaixo.

Quadro 2 — Critérios de analise das contas de responsaveis

Quanto a Receita | Quanto a Despesa

Se a conta considerada aritmeticamente esta certa ou tem algum erro

Se considerada em relacdo as leis € ou ndo | Se a ordem de despesa ou de pagamento esta
satisfatoria, isto é, se a renda de que faz mencéo | registrada pelo Tribunal de Contas
esta ou ndo compreendida na lei do orgcamento

Se foi ou ndo arrecadada no tempo devido Se a despesa foi feita em pagamento de ordem a
que o Tribunal houvesse negado o registro ou
quantitativo superior ao registrado

Se o0 responsavel deteve-a indevidamente em | Se as despesas feitas nas delegacias fiscais e
seu poder, ou se a recolheu no prazo legal aos | alfandegas dos estados foram em contraposi¢éo
cofres publicos as distribuicbes de créditos registrados no
Tribunal para as referidas esta¢des

Fonte: Decreto n°® 2409/1896

Apods essas analises, caso o Tribunal entendesse que as contas estavam
devidamente preparadas, deveria proferir sentenca fundamentada julgando o
responsavel quite, em crédito ou em débito para com a Fazenda Federal, conforme
0 caso. Se, porém, julgasse necessario algum esclarecimento, ou a verificacdo dos
calculos, ou qualquer diligéncia, proferiria despacho interlocutério ordenando
providéncias. Caso julgasse o responsavel em débito, deveria fixar no acordao a

importancia desse débito e condenar o devedor ao pagamento.

O artigo 22 da Lei n° 156/1934 demonstra a aproximacao das duas funcbes
do Tribunal, de modo que a fiscalizacdo estivesse a servico do julgamento de
contas. Em geral, o 8 3° do dispositivo mantém os poderes sancionatorios e até

mesmo para ordenar a prisdo, todavia, vincula de forma mais clara esses poderes
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ao processo de tomada de contas. Além disso, naguele momento estabelecia a

previsao de instancias no julgamento de contas.

Apesar da instabilidade institucional resultante do golpe de Getulio Vargas em
1937, a competéncia para o julgamento de contas foi mantida na Constituicao
outorgada e as regras de funcionamento inicialmente previstas na Lei n°® 156/1934
também permaneceram no Decreto-Lei n°® 426/1938. Sob a vigéncia da Constituicdo
de 1946, a Lei n° 830/1949 nao inova no modus operandi das tomadas de contas,
mantendo, portanto, jurisdicdo contenciosa do Tribunal, de modo que suas decisoes,

quando funcionava como Tribunal de Justi¢a, tinham for¢ca de sentenga judicial.

ApdOs mais de trinta anos com as mesmas regras, a Constituicdo de 1967
inovou e detalhou as regras do julgamento de contas dos administradores e demais
responsaveis. O 8 4° do artigo 71 estabelecia que o julgamento da regularidade
delas deveria ser baseado em levantamentos contabeis, certificados de auditoria e
pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo de inspecdes
ocorridas ao longo das auditorias financeiras e orcamentarias, previstas no § 3° do
mesmo artigo. Desse modo, houve a integracdo constitucional das funcdes de
fiscalizacéo (inspecdes e auditorias) e de julgamento de contas. No ambito federal, a
Lei Organica do TCU (LOTCU), aprovada pelo Decreto-Lei n® 199/1967, aprofunda o
relacionamento entre o julgamento de contas e a auditoria financeira e orcamentaria.
O artigo 35 estabelece que a auditoria financeira e orcamentaria deveria ser

exercida sobre as contas das unidades administrativas dos trés Poderes da Unido.

A LOTCU mantém o poder para ordenar prisdo e para o sequestro de bens
dos responsaveis. Em termos processuais, surgem as primeiras caracteristicas do

modelo atual. As contas deveriam ser organizadas pelos orgaos de contabilidade,
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certificadas pelos 6rgdos de controle financeiro e orcamentario interno,
acompanhadas de pronunciamento de autoridades do Executivo, Legislativo e
Judiciario, e de comunicacao das providéncias que essas autoridades tomaram para
resguardar o interesse publico e a probidade da aplicacdo dos dinheiros publicos. A
Lei inova ao determinar que o julgamento deve ter como base o0s seguintes
documentos: relatorio anual e os balangos da entidade; parecer dos 6rgéos internos
que devam dar seu pronunciamento sobre as contas; e, certificado de auditoria

externa a entidade sobre a exatiddo do balanco.

A Lei n® 6.223/1975, que dispde sobre a fiscalizacao financeira e orcamentéaria
da Unido, pelo Congresso Nacional, referendou esse modelo. Essa lei determinou,
ainda, que os processos de tomada de contas deveriam ser julgados no prazo de
seis meses a contar do seu recebimento. A Resolugdo do TCU n° 206/1980
referendou esse prazo, que seria distribuido da seguinte maneira: cinco dias para a
tramitacao inicial, 90 dias para instrucao nas Inspetorias Gerais de Controle Externo,
45 dias para a emissao de parecer do Ministério Publico e 40 dias para submissao a
julgamento pelo Ministro ou Auditor-Relator. Ademais, a resolucdo definiu que, em
regra, a apresentacdo dos processos de tomada ou prestacdo de contas deveria
ocorrer em um prazo de 180 dias, a contar da data de encerramento do exercicio

financeiro.

Além disso, a mencionada resolucéo estabelecia que o certificado de auditoria
previsto inicialmente pela LOTCU em 1967 seria emitido pelo Controle Interno, que
em 1979, nos termos do Decreto n® 84.362, deixou a forma institucional de
Inspetorias Gerais de Financas, que passaram a se denominar Secretarias de

Controle Interno, (conhecidas por Ciset), diretamente subordinadas aos Ministros de
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Estado. Desse modo, o nivel de independéncia previsto pela LOTCU nao foi
totalmente atendido, pois tanto as antigas inspetorias quanto as secretarias que as
substituiram estavam integradas a entidade emissora do balanco. De forma anéaloga,
as Inspetorias Gerais de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido foram
alteradas para Secretarias de Controle Externo. Por fim, vale destacar que a
Resolucdo TCU n° 206/1980 ja mencionava as cinco naturezas de fiscalizagdo que
mais tarde seriam incorporadas ao texto constitucional: contabil, financeira,

or¢camentaria, operacional e patrimonial.

O modelo de tomada e prestagcdo de contas vigente na Constituicdo de 1967
influenciou o0 modelo adotado nos periodo p6s CF/88, tanto que a resolucéo tratada
acima so6 foi revogada em 2004, pela Instrucdo Normativa TCU n° 47. Portanto, ha
décadas o robusto modelo atual de tomada e prestacdo de contas vem sendo
aplicado, de modo que, em nivel de responsavel e por meio de uma grande
quantidade de documentos e informacgdes, muitos gestores s&o julgados por

eventuais irregularidades.

A CF/88 néo fez relacionamento entre os instrumentos de controle observado
no texto de 1967. A preocupacao do texto vigente estd mais em deixar clara a
jurisdicdo desse instrumento, de tal modo que detalhou no inciso Il do artigo 71 que
compete ao TCU: “julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta e indireta, incluidas as
fundacdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico. Desse modo, cada Tribunal de Contas brasileiro

tem em sua lei organica os detalhamentos sobre as finalidades e o rito processual
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do julgamento de contas. Cabe alertar que, desde a CF/88, as decisdes do Tribunal

que resultem imputacdo de débito ou multa tém eficacia de titulo executivo.

No ambito da LOTCU, além de serem apresentados diversos mandamentos
sobre o conteudo das contas, o processo e as decisées relacionadas, o artigo 7°
delega a edicdo de normas especificas sobre o funcionamento do processo de

julgamento de contas a instru¢cdo normativa do Tribunal.

A primeira caracteristica do processo se refere a responsabilidade para a
tomada de contas. Segundo o artigo 6° da LOTCU, somente decisdo do Tribunal
pode liberar as pessoas sujeitas a esse instrumento de controle. Esse dispositivo
permite que o Tribunal ndo julgue determinadas contas, desde que decidido

previamente pelo Plenario.

Quanto ao conteudo das contas, ndo ha muita inovacdo em relacdo ao
modelo do periodo da Constituicdo de 1967. Devem constar: relatério de gestéo,
relatorio e certificado de auditoria, com parecer do dirigente do 6rgdo de controle
interno, e o pronunciamento do Ministro de Estado supervisor da area ou da
autoridade de nivel hierarquico equivalente. Ademais, o certificado de auditoria deve
consignar qualquer irregularidade ou ilegalidade constatada, indicando as medidas

adotadas para corrigir as faltas encontradas.

Em relacdo as decisdes nesse processo, a lei prevé trés tipos: a) preliminar,
decisdo pela qual o Relator ou o Tribunal, antes de pronunciar-se quanto ao mérito
das contas, resolve sobrestar o julgamento, ordenar a citacdo ou a audiéncia dos
responsaveis ou, ainda, determinar outras diligéncias necessarias ao saneamento

do processo; b) definitiva: decisado pela qual o Tribunal julga as contas regulares,
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regulares com ressalva, ou irregulares; e, c¢) terminativa: decisao pela qual o Tribunal

ordena o trancamento das contas que forem consideradas iliquidaveis.

Conforme mencionado, as contas podem ser julgadas regulares, regulares
com ressalvas ou irregulares. Elas serdo julgadas regulares quando expressarem,
de forma clara e objetiva, a exatiddo dos demonstrativos contdbeis, a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos de gestdo do responsavel. Cumpridos
esses requisitos, o Tribunal dard quitacdo plena ao responsavel. Serédo regulares
com ressalvas quando evidenciarem impropriedade ou qualquer outra falta de
natureza formal de que néo resulte dano ao Erario. Nesse caso, o Tribunal dara
quitacdo ao responsavel e lhe determinara, ou a quem lhe haja sucedido, a adogéo
de medidas necessarias a corre¢cao das impropriedades ou faltas identificadas, de

modo a prevenir a ocorréncia de outras semelhantes.

Nos termos do artigo 19 da LOTCU, quando julgar as contas irregulares,
havendo débito, o Tribunal condenara o responsavel ao pagamento da divida,
podendo, ainda, aplicar-lhe multa. S&o circunstancias que ensejam o julgamento
pela irregularidade das contas: a) omissao no dever de prestar contas; b) pratica de
ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconébmico, ou infracdo a norma legal ou
regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial; ¢) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antieconémico; d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores; e, e)
reincidéncia no descumprimento de determinacdo de que o responsavel tenha tido

ciéncia, feita em processo de tomada ou prestacdo de contas.

Cada vez mais atento ao devido processo legal no julgamento de contas, 0s

Tribunais tém evoluido nas garantias de ampla defesa e contraditério. No caso
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federal, a LOTCU prevé trés recursos de decisao proferida em processo de tomada
ou prestacdo de contas, sdo eles: a) Recurso de Reconsideracdo: tem efeito
suspensivo e sera apreciado por quem houver proferido a decisao recorrida; b)
Embargos de Declaracdo: visa corrigir obscuridade, omissdo ou contradicdo da
decisédo recorrida; e, ¢) Recurso de Revisdo: ndo tem efeito suspensivo e deve estar
fundamentado em: erro de calculo nas contas; falsidade ou insuficiéncia de
documentos em que se tenha fundamentado a decisdo recorrida; e/ou,

superveniéncia de documentos novos com eficacia sobre a prova produzida.

2.3 INSTRUMENTOS DE FISCALIZACAO: AUDITORIA E INSPECAO

Os termos auditoria e inspecdo surgiram pela primeira vez no texto
constitucional em 1967 e foram repetidos na CF/88. Essa incorporagcdo mudou
radicalmente em termos normativos a demanda dos tribunais de contas para uma
postura menos passiva e mais pré-ativa, se utilizando de auditorias e inspecdes para

a obtencao de informagdes.

Inicialmente, esses dois instrumentos de controle (mais especificamente,
instrumentos de fiscalizacdo) eram género e espécie, respectivamente. A inspecao
era uma técnica de obtencdo de dados da auditoria, enquanto esta era um
instrumento de fiscalizacdo a servico da tomada de contas. Nesse sentido, Ramos
(1980) destaca que nagquele regime “a inspecdo constitui 0 ponto mais alto da
auditoria, de que, alids, é uma espécie”. Tanto € assim que as disposi¢cdes sobre as
inspecdes no Decreto-Lei n® 199/1967 constam no Titulo Il — Da auditoria financeira
e orcamentaria. A Lei 6.223/1975 corrobora essa relacdo quando estabelece que o
Legislativo federal poderia solicitar ao TCU ‘“inspecdo em 0Orgdos e entidades
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federais quando o relatério de auditoria e o respectivo certificado apontarem

irregularidades nas contas” (Artigo 3°, inciso V).

Todavia a evolugdo constitucional de 1988 permite uma nova interpretagéo
das funcdes desses instrumentos. A Constituicdo de 1967 deixou clara a
subordinacdo da inspec¢do a auditoria, ja a CF/88 nédo o fez. Em 1967, a Constituicdo
estabelecia que “a auditoria financeira e orcamentéria sera exercida sobre as contas
das unidades administrativas dos trés Poderes da Uni&do, que, para esse fim,
deverdo remeter demonstracbes contabeis ao Tribunal de Contas, a quem cabera
realizar inspec¢Bes que considerar necessarias”. A CF/88 colocou a auditoria e a
inspecéo lado a lado, com 0 mesmo status enquanto instrumentos de fiscalizacdo. O
mandato de controle externo previsto na Constituicdo trata inicialmente das cinco
naturezas de fiscalizacdo: contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial. Em seguida, o inciso IV estabelece que compete ao TCU realizar
auditorias e inspecdes de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e

patrimonial, deixando clara a existéncia de dois instrumentos de fiscalizagéo.

Para compreender melhor a evolucdo conceitual desses instrumentos, sera
apresentado um histérico da utilizacdo deles no controle externo, comecando pela

inspecao, por ter sido a primeira a surgir no modelo brasileiro.

2.3.1 INSPECAO

O termo inspegédo aparece de forma esparsa nas primeiras normas de
organizagdo do Tribunal de Contas (da Unido) ainda no século XIX. Com o Decreto-
Lei n° 426/1938, a inspec¢éo se torna um instrumento mais formal de fiscalizag&o, de

modo a auxiliar o processo de tomada de contas. O artigo 51 definia:
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O Tribunal de Contas estabelecera, de acordo com o Ministério da Fazenda,
regras que permitam levantar as contas das exatorias juntamente com a
inspecao que se fizer nessas repaticoes fiscais, cabendo-lhe por intermédio
de seus assistentes a fiscalizacéo diaria da escrituragédo das Contadorias e
Sub-Contadorias Seccionais.

Em 1967 a inspecdo ganha status constitucional e se consolida como
instrumento pré-ativo de fiscalizagdo dos tribunais de contas. O § 1° do artigo 36 do
Decreto-Lei n° 199/1967 estabelece que “as inspecdes serdo realizadas por
funcionarios dos 6rgdos de auditoria financeira e orcamentaria do Tribunal de
Contas ou, mediante contrato, por firmas especializadas ou por especialistas em
auditoria financeira. Esse dispositivo prevé a terceirizagdo das inspecgdes
necessarias no ambito das auditorias financeiras, permitindo portanto uma

aproximacéo entre tribunais de contas e empresas de auditoria independente.

Diante da auséncia de outras caracteristicas sobre as inspecdes ha
Constituicdo de 1967 e na legislacdo, coube, entdo, a normas internas dos tribunais
a determinacdo do funcionamento desse instrumento. No ambito federal, a
Resolucédo n° 176/1976 do TCU estabelecia normas sobre a realizacao de inspecdes
necessarias ao exercicio da auditoria financeira, orcamentaria e patrimonial da

competéncia do Tribunal de Contas.

As inspecbes eram classificadas em trés tipos: a) Ordindrias, que deveriam
ser realizadas segundo os planos aprovados pelo Presidente do Tribunal, com a
observancia das instru¢des e dos manuais préprios; b) Especiais, que poderiam ser
determinadas independentemente de programacdo, sempre que houvesse
necessidade de entendimento direto para esclarecer omissdes verificadas e duvidas
levantadas no exame dos processos remetidos ao Tribunal; e, c) Extraordinarias,

que s poderiam ser ordenadas pelo Plenéario do Tribunal e teriam por finalidade:
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apurar irregularidades graves e as apontadas em denuncias, ou quando evidenciada
responsabilidade civil de autoridade; e, verificar a fiel e regular execucdo de
contratos celebrados pela Administracdo Publica. As inspecdes ordinarias
compreendiam o exame dos documentos relativos a arrecadacdo ou geréncia de
dinheiros, valores e bens da Unido ou pelos quais responda, objetivando o controle

concomitante de regularidade, legalidade e eficiéncia.

A inspecdao tinha como caracteristicas a prerrogativa do entdo “funcionario” do
Tribunal para examinar quaisquer processos, documentos ou informacbes, bem
como a tramitagdo urgente dos relatorios decorrentes dos trabalhos de inspecao.
Como pode se observar com o texto constitucional de 1967, a inspecao perde a
posicdo de instrumento principal de auxilio aos processos de julgamento de contas e
se torna uma técnica de verificagcdo in loco no ambito das auditorias financeiras e
orcamentdrias. Desse modo, as inspe¢des eram um instrumento de coleta de dados

e a auditoria o instrumento adequado para a andlise dos dados coletados.

Fernandes (2003, p. 314) defende que “ao lado da auditoria, a inspecao
constitui-se em instrumento de verificacdo pelos 6rgdos de controle”. Conforme
mencionado anteriormente, a CF/88 ndo faz qualquer relacionamento técnico e
hierarquico entre as inspecdes e as auditorias. Desse modo, o0 conceito e a
finalidade desses instrumentos podem variar entre os entes da Federacdo. A
inspecdo pode ou ndo ser mantida como técnica de obtencdo de dados em
verificacbes in loco, ndo mais atrelada a auditorias, mas como instrumento
independente. Todavia, é possivel que esse instrumento seja remodelado
conceitualmente e va além da observacdo direta de processo, documento ou

informac&o. Até mesmo em razdo da evolucéo tecnoldgica do final do século XX e
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do inicio do século XXI, essas observacdes sao facilitadas e podem em alguma

medida torna alguns casos de inspecao indécuos.

No processo que culminou na promulgagao da CF/88, houveram mudancas
entre a proposta inicial e o texto final. No anteprojeto da Constituicdo, apresentado
em 1986 por Afonso Arinos, foi proposta a ampliacdo dos tipos de auditoria,
incluindo a auditoria operacional, tendéncia internacional na década de 1980. A
funcdo de auditoria foi polarizada a funcdo de julgamento de contas. Enquanto o
caput do artigo 207 tratava da auditoria financeira, orcamentaria e operacional, em
seu paragrafo Unico foi sugerido que o julgamento de contas deveria ser baseado
em exames juridicos, contabeis e econbmicos, certificados de auditoria e

pronunciamento das autoridades administrativas, sem prejuizo das inspec¢des.

A partir das Atas da Subcomisséo de Or¢camento e Fiscaliza¢do Financeira da
Assembleia Nacional Constituinte ocorrida entre 1987 e 1988, € possivel obter
elementos que contribuam para compreender tanto as mudancas ocorridas na
Consituticdo de 1967 quanto na CF/88. JA na segunda reunido, o entdo Presidente
do TCU, Ministro Fernando Goncalves, destacou a importancia da integracdo entre o
Tribunal de Contas e o Congresso Nacional, destacando que deputados e
senadores ndo tém tempo para fazer uma inspecdo. Aproveitou o0 ensejo para
destacar a criacdo em sua gestdo da Secretaria de Auditoria, denominada pela
imprensa por “tropa de choque”. Nesse sentido, informou que a importancia das
inspecdes para a realizacdo de fiscalizacdo concomitante, de modo que a entédo
“Secretaria de Auditoria ou as proprias inspetorias” poderiam chegar a qualquer

parte do paise “sem prévio aviso”, “de surpresa” e “a qualquer momento”.

26



Na 72 Reunido Extraordinaria, realizada em 6 de maio de 1987, representando
comissao criada no TCU para contribuir com a Constituinte, o Ministro Presidente
Fernando Gongalves, acompanhado do Vice Presidente, Ministro Alberto Hoffman, e
do decano do TCU, Ministro Edwald Pinheiro, apresentou alguns comentéarios e
propostas para os dispositivos que tratariam do controle externo no nova
Constituicdo. Ficou o Vice Presidente do Tribunal encarregado da leitura da proposta
da Comissdo a Constituinte. Quanto a inspecéo, ja foi sugerido de imediato texto
semelhante ao aprovado e promulgado em 1988, no sentido de competir aos
tribunais de contas a realizacdo de inspec¢fes e auditorias orcamentaria, financeiras,
operacionais e patrimoniais nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario. A CF/88 possui outros elementos, mas essa proposta foge ao
paradigma anterior e favorece as interpretacbes da lei, da doutrina e/ou da
jurisprudéncia sobre as funcbes desses instrumentos de fiscalizacdo. Na mesma
reunido, o Ministro Edwald Pinheiro faz comentario que auxilia a compreensdo da

importancia dada naquele momento a inspecéo enquanto instrumento de controle:

O Tribunal perdeu o registro prévio, mas ganhou uma arma importantissima,
gue séo as inspec¢des. Hoje em dia o Tribunal ndo mais espera que venha a
ele o processo. Ele vai a entidade, organiza o processo e chega la de
surpresa. O melhor controle é aquele exercido de surpresa. E aquele
controle onde o Tribunal decide quando deve controlar. O controle remoto, 0
controle que hoje se estabelece, com a prestacdo de contas pela entidade
apenas um ano depois de encerrado o exercicio, encontra os fatos ja
consumados. Muitas vezes os fatos se superpdem, fatos mais graves se
sucedem a fatos menos graves e os de menos importancia acabam sendo
esquecidos, evidentemente. E uma lei natural. Entdo a arma das inspecdes,
gue se delegou ao Tribunal em 1967, é poderossisima.

Por fim, a CF/88 estabeleceu a competéncia dos tribunais de contas para a
realizacdo de inspecdes de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional

e patrimonial. Contudo, néo ficou claro para a doutrina e para os Tribunais de
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Contas a diferenciacdo conceitual e, portanto, das finalidades da auditoria e da
inspecdo. Desse modo, cada Tribunal pode ter um uso préprio da inspecao, mais ou

menos inspirado pela sua origem e evolucao na vigéncia da Constituicdo de 1967.

No ambito do federal, a Lei Organica do TCU néao estabeleceu a diferenca
entre os dois instrumentos de fiscalizacdo e delegou ao regimento interno a
regulamentagdo necessaria. Contudo, a lei manteve-os com a mesma relevancia,
assim como a CF/88, i.e., ndo subordinou 0 uso da inspecdo a uma auditoria, como
fora realizacdo em 1967. O primeiro regimento interno do TCU no periodo pés-
CF/88, em 1993, manteve clara a caracterizagdo da inspecdo e da auditoria como

instrumentos de fiscalizag&o e apresentou o conceito de inspe¢ao no artigo 205:

Inspecéo é o procedimento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para suprir
omissdes e lacunas de informacOes, esclarecer dividas ou apurar
denuncias quanto a legalidade e a legitimidade de fatos da administracéo e
de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua
jurisdicao.

No paragrafo Unico do artigo ficou estabelecido o carater aleatério da
inspecdo, que deveria ser determinada pelos oOrgdos colegiados do TCU,
independentemente de programacdo, com base em proposta fundamentada da
unidade técnica competente (secretaria de controle externo). Esse regimento foi
atualizado em 2002, mas ndo houve mudancas significativas no conceito de
inspecdo. Apenas foram incluidas, ao lado das denuncias, as representacdes como
inputs para as inspecdes. O que diferencia essas duas demandas para a
investigacdo na gestao publica é a legitimidade de cada uma delas. As denuncias
podem ser realizadas por qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato.

Ja as representacdes sO podem ser feitas com prerrogativas para tanto, como por

exemplo: Ministério Publico da Unido, senadores e deputados e até mesmo equipes
28



de auditoria e de inspecdo do TCU. Na atualizacdo do regimento em 2011 nao

houve alteracfes nesse conceito.

Portanto, em termos normativos, essa aplicagdo da inspecdo demonstra a
ampliacdo de seu potencial para a fiscalizacdo. De inicio, h& alguma subordinacéo a
outros instrumentos de controle, na medida em que serve para suprir omissdes e
lacunas de informagfes e esclarecer davidas. Porém, ao constituir-se como técnica
para apurar denuncias e representacdes, a inspecdo ganha autonomia processual e
operacional e se estabelece como instrumento investigativo de fiscalizacdo, que
surge a partir da expectativa sobre potencial fraude ou irregularidade na gestéo
publica federal. No &mbito dos entes subnacionais, esse também parece ser o

diagnético, conforme as informacgdes trazidas por Batista (2011, p.: 20):

Atualmente, os tribunais de contas estdo se aparelhando para efetuar parte
de suas inspecdes de forma tempestiva. Além do mais, € visivel a sua
agilidade em alertar gestores que atingiram os limites maximos de
aplicagBes, tais como em gastos com pessoa e dividas, ambos
disciplinados pelaLei de Responsabilidade Fiscal.

2.3.2 AUDITORIA

Segundo Fernandes (2003, p. 312), a atribuicAo do TCU para realizar

auditoria contabil “alcangou patamar constitucional em 1967”. O autor ensina que:

Como os gestores tém o dever de apresentar as informacdes anualmente, e
sendo esses elementos insuficientes para assegurar a confiabilidade do
sistema, tornou-se necessario estabelecer competéncia prépria para que os
Tribunais de Contas pudessem aferir a regularidade dos procedimentos a
cargo do érgao responsavel por bens, dinheiros e valores publicos.

Nos termos da Constituicdo de 1967, a auditoria financeira e orcamentaria

deveria ser exercida sobre as contas das unidades administrativas dos trés Poderes
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da Unido, que, para esse fim, deverdo remeter demonstracdes contabeis ao Tribunal
de Contas, a quem cabe realizar as inspe¢des que considerar necessarias. Pelo
texto constitucional, € possivel observar a forte énfase contabil na caracterizacdo da
auditoria, que, apesar dos adjetivos financeira e orcamentaria, tem por objeto as
demonstracdes contabeis das unidades administrativas. Segundo o artigo 24 do
Decreto-Lei n® 199/1967 (Lei Organica do TCU), as unidades de auditoria financeira
e orcamentaria teriam a seu cargo o exame das demonstracfes contabeis das
unidades administrativas dos trés Poderes da Unido, a instru¢cdo dos processos de
julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais responsaveis,

e a realizacao das inspecdes julgadas necessarias pelo Tribunal de Contas.

Diante desses dispositivos constitucionais e legais, constata-se a origem
contabil da funcdo de auditoria dos Tribunais de Contas. Todavia, as auditorias se
tornaram instrumentos de verificacdo da legalidade da gestdo das financas publicas,
em especial quanto ao cumprimento da Lei n° 4.320/1964, que trata do tema, bem
como das leis orcamentarias anuais. Portanto, a auditoria daquela época era mais
uma verificagcdo da conformidade legal da execucdo do orgcamento, do que uma

verificagcdo sobre a confiabilidade das demonstra¢des contébeis.

Algumas razbes contribuem para justificar esse fenbmeno. O alto nivel de
detalhe da Lei n° 4.320/1964 sobre o funcionamento do planejamento, execucao e
controle do orcamento, bem como sobre os critérios de contabilizacdo, direciona as
analises sobre esse assunto para a fiscalizacdo do cumprimento de seus
dispositivos. Além disso, a auditoria foi vinculada ao julgamento de contas, como
instrumento de obtencdo e andlise de dados que permitissem a identificacdo de

irregularidades. Além disso, a contabilidade no setor publico em geral possui
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peculiaridades e, no Brasil, ndo possuia um nivel de maturidade que justificasse
uma auditoria especifica, tendo em vista a prevaléncia de registros contabeis sobre
fluxos financeiros, em detrimento de fluxos e estoques econdémicos. Por fim, por
razdes historicas, culturais, institucionais e profissionais, a verificacdo da legalidade

€ o foco dos Tribunais de Contas, sejam eles brasileiros ou estrangeiros.

A auditoria € um instrumento de controle institucionalmente legitimada por
profissionais da &rea contabil e financeira, com aplicacdo generalizada no setor
privado e também no setor publico de diversos paises, em especial anglo-
americanos, da Europa do Norte e alguns asiaticos. O Brasil, ao inserir em 1967
essa funcédo constitucional dos Tribunais de Contas, faz uma aproximacao
institucional ao modelo de controle externo desses paises. Contudo, a aplicacdo
dessa funcdo se ajustou as caracteristicas culturais brasileiras. O principal efeito
dessa insercéo foi a mudanca de postura dos Tribunais de Contas brasileiros, que
se utilizaram da funcdo de auditoria para entrar nos 6rgaos e entidades, ao invés de

simplesmente aguardar a chegada das contas para julgamento.

Tal aplicacdo da auditoria no setor publico a brasileira gerou alguma confusao
em sua conceituacdo. Nesse sentido, Furtado (2007, p. 1127) traz alguns

ensinamento que permitem constatar esse fenémeno:

Inicialmente, em relagéo a este instrumento de fiscalizacdo do TCU, importa
consignar a existéncia de certa imprecisdo terminolégica. Em algumas
hipéteses, o termo auditoria é utilizado em sentido amplo, fazendo
referéncia a qualquer processo instaurado no TCU. Nesse sentido, denudncia
encaminhada ao TCU importaria na realizacdo de auditoria. Em outras
situacBes, o termo € utilizado em sentido bem mais restrito, indicando
modalidade especifica de processo de fiscalizacéo.

Parece-nos que Constituicdo Federal e a Lei Orgénica do TCU utilizam o
termo em sentido restrito, indicando o processo especifico, e que constitui o
mais completo instrumento de fiscalizacdo do Tribunal, em que se buscam
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as causas da ilegalidade ou da deficiéncia de desempenho e sdo apontadas
as possiveis solugdes para a corre¢do dos problemas identificados.

O obijetivo dos processos de auditorias ndo é apurar ilegalidade em ato ou
contrato especificos. Para verificar se determinado ato ou contrato € ilegal,
0 TCU pode realizar simples inspecao, e se forem identificados indicios de
ilegalidade, a prépria equipe técnica pode encaminhar representacdo ao
Tribunal.

Na CF/88, assim como a inspecédo foi desvinculada da auditoria, esta
também ficou independente do julgamento de contas. Naturalmente, é possivel fazer
esses relacionamentos por meio de normas infraconstitucionais. Contudo,essa
eovlugcédo constitucional garantiu para a auditoria maior liberdade tanto conceitual
quanto processual, ndo tendo a obrigatoridade de obter e fornecer informac¢des aos

processos de tomada de contas.

Além disso, enquanto a Constituicdo tratava de auditorias financeiras e
orcamentarias, com um viés contabil, ao tratar da necessidade de analise de
demonstracdes contabeis, a CF/88 define cinco naturezas (objetos) de auditoria:
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. Nao ha na literatura
uma definicdo clara, mas esta secdo do trabalho busca essa definicdo a partir dos
desenvolviementos histéricos, constitucionais e institucionais da auditoria
governamental. Além disso, nas proximas secfes serdo apresentados os conceitos
adotados em normas e boas praticas internacionais, de tal modo que na proposta de
integracdo dos instrumentos de controle seja sugerida também uma estrutura
conceitual desses instrumentos, que conjugue a classificacdo constitucional das

naturezas de auditoria com a classificacao internacional dos tipos de auditoria.

A CF/88 desvincula o carater contabil das auditorias de natureza financeira
e/ou orcamentaria, ao estabelecer uma categoria prépria de auditoria de natureza

contabil. Por sua vez, complementa essa natureza de auditoria, com a auditoria
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patrimonial, tendo em vista que o objeto tedrico da contabilidade é o patriménio de
uma entidade econémica. Por fim, houve a constitucionalizagcdo de uma tendéncia
internacional de auditoria do desempenho governamental ao prever o tipo

operacional de auditoria.

Esse modelo constitucional fornece um mandato extremamente amplo de
controle externo, agregando funcdes que aparecem dispersas em diversas
Entidades de Fiscalizagdo Superior ao redor do mundo. E a soma da funcdo
histérica jurisdicional, com uma nova funcdo de auditoria governamental, com
perspectivas suficientes para garantir um mandato de auditoria tdo amplo quanto os

de Entidades de Fiscalizacdo Superior com tradicdo nesse tipo de fiscalizacao.

A CF/88 esteve na vanguarda ao estabelecer a competéncia do TCU para a
realizacdo de fiscalizacdo operacional. Segundo Lima (2008, p. 31), essa inovagao
“legitimou e desencadeou profundas alteracdes nos métodos de atuacdo das Cortes
de Contas brasileiras, sob a lideranca e inspiracdo do TCU”. Para o Ministro

aposentado do TCU Luciano Brandao Souza (1989, p. 175-176):

A inclusdo, pela primeira vez, do controle operacional — medida altamente
louvavel — permitira a avaliagdo do desempenho da gestdo publica, nédo
somente da legalidade, legitimidade e probidade de seus atos, como
também da economicidade dos valores aplicados, comparando dispéndios
efetivados e resultados colhidos.

Ap6s a determinacdo constitucional para a realizacdo de auditorias de
desempenho, o passo seguinte foi a aquisicdo de competéncia técnica. Essa
aquisicdo teve um longo processo que teve inicio nas poucas auditorias e eventos
de capacitacdo nessa area no comeco da década de 1990 (TCU, 1994). Em 1996,

foi aprovado o projeto Desenvolvimento de Teécnicas de Auditoria Operacional,
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decorrente de Acordo de Cooperacdao com o Reino Unido, com duracao de trés anos
(1998 a 2000), e cujo objetivo era capacitar servidores e desenvolver técnicas,

manuais e metodologias relacionados a auditoria operacional (TCU, 1999).

A outra grande inovagdo constitucional sobre o modelo de auditoria
governamental foi a inclusdo das naturezas de auditoria contabil e patrimonial.
Conforme mencionado, com isso, as auditorias orcamentarias e financeiras
ganharam autonomia sobre a perspectiva contabil e podem ser conceitual e
juridicamente vinculadas a auditorias de conformidade da gestédo publica com leis e
regulamentos sobre a execucdo orcamentaria e financeira. O curioso desse fato é
que se trata de uma inovagdo com um instrumento tradicional de controle. Portanto,
a inclusdo das naturezas contabil e patrimonial no texto constitucional ndo teve o

mesmo efeito institucional que adoc¢do de auditorias de natureza operacional.

Apds pouco mais de 20 anos da promulgacdo da CF/88, os tribunais de
contas tém envidado esforcos para o fortalecimento da auditoria de natureza contabil
e patrimonial, principalmente por meio de parceria e financiamentos com bancos
internacionais. No ambito de estados e municipios, ha o chamado Projeto de
Fortalecimento da Auditoria Subnacional Brasileira (Profort), que, iniciou no Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, atualmente estd sendo estendido a todos os

tribunais subnacionais.

No ambito federal, o Tribunal de Contas da Unido assinou em 2011 um
Acordo de Doacdo com o Banco Mundial com o intuito de acelerar a aquisicao de
capacidade institucional no TCU para a realizacdo de auditorias de demonstractes
contabeis do Governo Federal. Esse projeto visa o fortalecimento desse tipo de

auditoria, que, conforme serd demonstrado nas sec¢des seguintes, ndo é tipica de
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Tribunais de Contas, mas € uma tendéncia internacional e tem sido objeto de
reforma nos paises que ainda ndo a adotam de acordo com as Diretrizes de

Auditoria Financeira da Intosai.

As auditorias de demonstracfes contdbeis tém alto potencial para ganhos de
credibilidade tanto para os governos auditados quanto para os Tribunais de Contas.
No caso de auséncia ou insuficiéncia desse tipo de auditoria, podem surgir riscos
institucionais relevantes, como pode ser observado na avaliagcdo de uma programa
internacional conhecido por Pefa (Public Expenditure and Financial Accountability),
cujo o principal objetivo é realizar avaliacdes da gestao das financas publicas, em
todas as etapas do ciclo orcamentéario, a partir de uma metodologia padronizada e

internacionalmente aceita.

Em 2009, o Brasil se submeteu a essa avaliacao e, apesar da competéncia
estabelecida constitucional, legal e regimentalmente para a auditoria contabil, o
relatorio Pefa (2009, p. 59) informa que “atualmente, o TCU ndo emite um parecer
de auditoria sobre as demonstracfes consolidadas do Governo para determinar se
as demonstracfes financeiras apresentam uma imagem verdadeira e fiel de
acontecimentos financeiros”. E complementa alertando que “para emitir este
parecer, o TCU teria de ir além da pratica atual de um exame legalista das
demonstracdes e relatérios, além de mudar para um foco para a confiabilidade dos

sistemas e gestao de controles subjacentes as demonstracées e relatérios”.

3 ISOMORFISMO NORMATIVO: ADOCAO DE NORMAS INTERNACIONAIS DE AUDITORIA

O isomorfismo normativo esta relacionado a profissionalizacdo. Dentro de

uma organizacdo podem haver varios tipos de profissionais, mas € muito comum
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que organizacbes diferentes tenham muitos profissionais da mesma area
(DIMAGGIO e POWELL, 1991). Entdo, é possivel verificarmos contabilistas,
advogados, economistas, entre outros, nas varias organizacdes existentes. Em uma
primeira instancia, o processo de legitimacdo pode se relacionar mais a profissao,
porém, na medida em que as organizacdes incorporam em sua estrutura setores
especificos para a contabilidade ou para a analise econémica ou juridica, elas

usufruem da legitimidade institucional dessas profissées.

DiMaggio e Powell (1991) interpretam a profissionalizacdo como o esforgo
coletivo de membros de uma ocupacdo para definir as condicbes e métodos do
trabalho deles. Para estes autores, dois aspectos do profissionalismo séo fontes
importantes de isomorfismo. O primeiro € o apoio da educacdo formal e de
legitimacdo em uma base cognitiva produzidos por especialistas da universidade. O
segundo é o crescimento e a elaboracdo das relagdes profissionais inseridas nas
organizagfes e através dos quais novos modelos sdo difundidos. Além disso, cabe
mencionar também a importancia dos 6rgdos ou associacfes de regulamentacéo

das profissdes e de fiscalizagdo dos profissionais, que influenciam intensamente o

processo de legitimacéo profissional.

Na auditoria governamental ndo ha um unico perfil profissional padronizado e
legitimado, em razdo da multiplicidade dos objetos de controle e da existéncia de
trés tipos principais de auditoria: financeira, que visa verificar o nivel de
confiabilidade das demonstracdes contabeis; de desempenho, que verifica a
eficacia, a eficiéncia e economicidade de programas; e, de conformidade, que
analisa se o0s processos de gestdo estdo de acordo com a legislacdo e

regulamentos. As profissbes que mais se alinham a esses tipos de auditoria sao:
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contabilidade para a auditoria financeira; direito para a auditoria de conformidade; e,

administracdo e economia para a auditoria de desempenho (Pollitt et. al., 2008).

A principal forma de isomorfismo normativo para as instituicdes de controle
externo ocorre por meio da adogdo de normas internacionais de auditoria.
Inicialmente, diante do alto nivel de desenvolvimento da profissdo de auditoria no
setor privado, formada basicamente por contadores, as primeiras e mais utilizadas
foram as normas de internacionais de auditoria (Isa, sigla em inglés) editadas pela
Federacédo Internacional de Contadores (Ifac, sigla em inglés). Em pesquisa
realizada pela Intosai em cem EFS entre 2006 e 2007 para a realizacdo de um
diagnostico sobre as necessidades e prioridades das EFS para o desenvolvimento
de padrdes profissionais, constatou-se que a maioria utilizava normas da Ifac
combinadas com as da Intosai. Todavia, cada vez mais a Intosai fortalece sua
imagem internacional e profissionalmente, de modo a facilitar o processo de adogé&o
de suas normas com beneficios institucionais para as EFS, o que inclui incrementos

na legitimidade, na credibilidade, na qualidade e no profissionalismo delas.

Nesse sentido, as instituicbes de controle externo podem realizar o
isomorfismo normativo por meio da adocédo de normas editadas Intosai. A Intosai foi
idealizada apo6s a 22 Guerra Mundial e criada em 1953. Naquele momento 34 EFS
integravam a formacao inicial da Intosai, inclusive o Brasil. Hoje a Intosai ja conta
com 190 membros permanentes e quatro associados. Em 1953 a Intosai realizou o
seu 1° congresso, conhecido como Incosai. Em 2013 ocorrera 0o XXI Incosai na
China, congresso no qual as EFS se reinem para deliberar sobre questdes de
fiscalizacdo governamental. O resultado desses congressos se materializa em

diretrizes para a atividade de auditoria governamental. Vale destacar que o primeiro
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isomorfismo normativo nos Tribunais de Contas brasileiros decorrentes da Intosai
pode ter ocorrido ja com a Constituicdo de 1967, com a incorporacao da funcéo de

auditoria em um modelo jurisdicional de controle externo.

A Intosai foi fundada como uma organizacdo autdbnoma, independente e
apolitica, financiada com contribuicdes das EFS membros e com o objetivo principal
de promover a troca de ideias e experiéncias sobre auditoria governamental entre as
EFS membros. A Intosai desenvolve suas atividades fins principalmente por meio de
comités, grupos de trabalho e forcas-tarefa. Os comités sdo permanentes e mais
genéricos e tratam de assuntos reiterados e relevantes para todos os membros da
intosai. Ja os grupos de trabalho tratam de temas especificos, resultantes dos temas
e resultados dos congressos (Incosai) e de interesses de uma EFS ou grupo de
EFS. As EFS podem se associar aos grupos de trabalho conforme o interesse. Por
fim, as forcas-tarefa buscam tratar de temas significativos para muitas EFS, porém

por um periodo de tempo determinado.

3.1 ESTRUTURA NORMATIVA DA INTOSAI

A estrutura atual de normas da Intosai teve origem em reunides do Comité
Diretor do PSC (Professional Standards Committee), sendo entdo sacramentada no
XIX Incosai, nho México, em 2007. O PSC também padronizou todas as normas e
diretrizes (guidelines) sob a nomenclatura Issai (International Standards of Supreme
Audit Institutions), de tal modo que fosse estabelecido um sistema de numeracéo,
tendo cada documento um “namero Issai” (INTOSAI, 2007). Esse sistema apresenta
uma hierarquia de quatro niveis, conforme figura abaixo. Ressalta-se, contudo, que,
de forma especifica e quase paralela, ha também o “namero Intosai Gov” (Guia para
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a Boa Governanca da Intosai), usados para documentos publicados pela Intosai

voltados para autoridades administrativas (p.ex.: contabilidade e controle interno).

As Issai compdem recomendacfes nos pré-requisitos profissionais,
organizacionais e legais, na conducdo da auditoria e de outras tarefas exercidas
pelas EFS. A forma do sistema de numeracao pode ser observada também na figura
abaixo. As normas com numeracao terminada em zero (por exemplo: 10, 100, 200,

1000, 3000) geralmente sdo destinadas as normas gerais.

7

A lIssai 1, conhecida como Declaragcdo de Lima, € considerada a norma
fundamental da organizagdo normativa das EFS no ambito internacional. A
Declaracéo de Lima foi aprovada em outubro de 1977 no IX Incosai (Congresso da
Intosai) em Lima-Peru. Tal norma traz diretrizes sobre a independéncia e os poderes
das EFS, o relacionamento delas com o parlamento, o governo e administracdo, 0s
métodos de auditoria e relatorios. Ela representa um marco no processo de inovagao
e institucionalizacdo do controle externo na perspectiva internacional. A declaracao
da grande énfase a necessidade de independéncia das EFS perante outras
estruturas do sistema politico, recomendando, inclusive, que a fonte do poder de

auditoria das EFS deve estar incorporada na Constituicdo e detalhada na legislacao.

No outro extremo da hierarquia normativa constam as diretrizes (guidelines)
com meétodos e técnicas de planejamento, execucao e relato a serem observadas
em cada um dos tipos de auditoria: financeira, de conformidade e de desempenho. A

Figura 1 permite visualizar a estrutura.

Cabe destacar que as Diretrizes de Auditoria Financeira foram recentemente
aprovadas no XX Incosai em 2010 na Africa do Sul. Portanto, ainda estdo em

processo de divulgacdo e implementacdo. Além disso, ressalta-se que as Issai de
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nivel 3 ja incorporam as alteracdes propostas pelo Projeto de Harmonizacéo,

também previsto no udltimo Incosai. Desse modo, tratam-se de normas que ainda néo

estdo aprovadas e vigentes, mas em fase de elaboracao e discussdo. A seguir serao

apresentadas as principais caracteristicas de cada conjunto de diretrizes da Intosai

para os trés tipos de auditoria, com o intuito de verificar possiveis alinhamentos

conceituais e operacionais, bem como de identificar oportunidades para a integracao

desses instrumentos de fiscalizacdo com outros existentes no modelo brasileiro de

controle externo.

Figura 1 - Normas internacionais de auditoria governamental (Issais)

Nivel 1
Principios Fundamentais

Nivel 2

Pré-requisitos para o
funcionamento das EFS

Nivel 3

Principios Fundamentais da
Auditoria

Nivel 4
Diretrizes de Auditoria

ISSAI 1 Declaracéo de Lima

’
ISSAI 10 Declaragéo do México

ISSAI 30 Cédigo de Etica

ISSAI 40 Qualidade da Auditoria

\

ISSAI 11 Diretrizes e boas praticas relacionadas a independéncia das EFS
ISSAI 20 Principios de Transparéncia e Accountability

\ J
o )
ISSAI 100
Principios de
Auditoria
Governamental
\, J
| |
|| | 1

a N a N a N

ISSAI 200 ISSAI 300 ISSAI 400

Principios de Principios de Principios de

Auditoria Auditoria de Auditoria de

Financeira Desempenho Conformidade
\, J \, J \, J
a N a N a N

ISSAIls 1000 -2999 ISSAIls 3000-3999 ISSAI s4000-4999
Diretrizes de Diretrizes de Diretrizes de

Auditoria Auditoria de Auditoria de

Financeira Desempenho Conformidade
\, J \ J \, J

Fonte: Elaboragédo propria a partir do site www.issai.gov.
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3.2 DIRETRIZES DE AUDITORIA FINANCEIRA

Devido ao alto nivel de legitimidade das normas de auditoria financeira (Isa)
emitidas pela Ifac, o Subcomité de Auditoria Financeira (FAS, sigla em inglés) optou
por realizar uma parceria com a Ifac e emitir esse tipo de normas a partir daquelas ja
existentes. Assim, as Diretrizes de Auditoria Financeira sdo compostas 38 Issali,
sendo duas de producdao integral pela Intosai e as outras 36 elaboradas em conjunto
por Intosai e Ifac. Nesse Ultimo caso, cada Issai é composta por uma Isa e uma Nota
Pratica, que apresenta as peculiaridades da aplicacdo da Isa em auditorias

financeiras de entidades do setor publico.

A Issai 1000 faz uma introducédo geral as Diretrizes de Auditoria Financeira da
Intosai. Quanto a autoridade dessas diretrizes, hda um ponto importante a ser
destacado. A lIssai 1000.35 esclarece que as diretrizes ndo a mesma
compulsoriedade das Isas, tanto que termos comumente utilizados pelas Isas, tais
como “o auditor deve” ndo sdo reproduzidas nas Notas Praticas. Todavia, ao
mencionar os tipos de aplicacdo das Diretrizes de Auditoria Financeira da Intosai, a
Issai 1000.28 prevé quatro possibilidades. De tal modo que, o auditor governamental
possa mencionar em sua opinido de auditoria financeira que os trabalhos foram
realizados de acordo com: a) as Issais, 0 que significa a conformidade integral com
todas as Isas relevantes e as Notas Praticas as Isas; b) as Isas, o que significa a
conformidade integral com todas as Isas relevantes; c) os Principios Fundamentais
de Auditoria da Intosai, mas ndo conforme integralmente com as Isas; ou, d) outros

padrées de auditoria relevantes e nacionais.

O pendultimo caso se refere a padrdes mais genéricos e, portanto, abrangem

os padrBes de auditoria financeira. Na Ultima alternativa os padrdes nacionais de
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auditoria devem ser consistentes com as Diretrizes de Auditoria Financeira da
Intosai. A Issai 1000.47 estabelece também que as Issais foram desenvolvidas para
auditores do setor publico, independentemente do modelo institucional de controle
externo adotado em cada pais. Esses modelos serdo apresentados no capitulo
seguinte, sendo que 0 escopo e 0 objetivo pode ser ampliado no modelo Tribunal de
Contas. Contudo, destaca que os padrdoes de auditoria da Intosai ndo cobrem os

poderes jurisdicionais.

Quanto ao objetivo das auditorias financeiras, a Issai 1000.56 defende que o
propoésito da auditoria € aumentar o nivel de confianca de possiveis usuarios das
demonstracdes financeiras de governos. Isto ocorre por meio da emissdo de uma
opinido do auditor sobre se as demonstracdes foram preparadas, em todos 0s

aspectos materiais, de acordo com uma estrutura de relatorio financeiro aplicavel.

Figura 2 — Processo simplificado da Auditoria Financeira

Mandato e Amostragem de Procedimentos de Opinido de
Auditabilidade Auditoria Auditoria Auditoria
1210 Issai 1530 Issais 1500 Issai 1700
J J
Comunicagéo de
: Deficiéncias aos Uso do Trabalho de Identificacédo de
Planejlamento Responsaveis pela Especialistas énfases
Issai 1300 Governanca Issai 1620 Issai 1706
) L Issai 1265 )
a 3 a Y . 3 a N
Uso do Trabalho de Resposta aos A\Igaig?gra% ed:ts Modificacdo da
Auditores Internos Riscos Avaliados Identifi((:;adas opinido de auditoria
i Issai 1330 . i
Issai 1610 Issai 1450 Issai 1705
J \ S J
é A a N N
Avaliacdo de Consideragbes de . ~
Riscos e de Materialidade Leis e gggfe'dlfrglfgeess
Controles Internos Issai 1320 Regulamentos )
Issai 1315 Issai 1250 Issai 1240
\ J \ S S

Fonte: Diretrizes de Auditoria Financeira da Intosai, com adaptacdes.
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Para alcancar esse objetivo, as mais de 30 normas, seja Isa ou Nota Prética,
tratam do processo de auditoria, de modo a garantir que os trabalhos foram
realizados com um alto nivel de profissionalismo. Esse processo pode ser retratado

na Figura 2.

Além das normas mencionadas na figura, ha também normas que tém
aplicacado transversal por todo o processo de auditoria ou uso em trabalhos
especificos. Em sintese, esse processo de fiscalizacdo visa a confeccao de um
produto: uma opinido em formato internacionalmente padronizado, aceito e

compreendido sobre a credibilidade das demonstracdes contabeis de governos.

Cada Isa esta estruturada em cinco partes: a) introducdo; b) objetivo; c)
definicbes; d) requisitos; e, e) aplicacdo e outros materiais explicativos. Para estar
de acordo com as Diretrizes de Auditoria Financeira € necessario verificar o
cumprimento dos “requisitos” de cada Isa, levando-se em consideracdo os aspectos

contextuais e conceituais das notas praticas.

O processo de auditoria, independente se financeira, de conformidade ou de
desempenho, sempre passa pelas etapas do planejamento, da avaliacdo de riscos,
da execucado e do relatorio. A principal diferenca entre esses tipos de auditoria se
refere ao tipo de risco que esta sendo enfrentado em cada uma delas. Na auditoria
financeira, o risco analisado é o de distor¢cao contabil, que nos termos da Issai 1450,
pode decorrer de erro ou fraude essencialmente contabil. De forma mais concreta,
uma distorcao resulta da diferenca entre as quantias, classificacdes, apresentacdes
ou divulgacdes constante nas demonstracbes contabeis e aquelas exigidas pela

estrutura de relatorio financeiro aplicavel (Isa 450.4). No caso brasileiro, essa
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estrutura estd composta pela Lei n°® 4.320/1964, pela LRF e demais normas

aplicaveis a contabilidade publica no Brasil.

O produto da auditoria financeira € uma opinido, que pode ser sem
modificacdes (limpa) ou modificada, que, por sua vez, se divide em trés alternativas:
qualificada (com ressalvas), com abstencdo de opinido ou adversa. Essas trés
alternativas sao negativas e tém alto valor critico sobre a qualidade e credibilidade

das demonstrac6es contabeis.

Cabe destacar que a Issai 1210 trata na verdade da aceitagao de cliente pela
entidade de fiscalizacdo. Considerando que néo ha alternativa para as entidades de
controle externo, tendo em vista o0 mandato legal para tanto, cabe, entdo, apenas
analisar o nivel de auditabilidade do governo ou organismo publico que tera suas

demonstracdes contabeis auditadas.

3.3 DIRETRIZES DE AUDITORIA DE CONFORMIDADE

Segundo Issai 4000.1, a auditoria de conformidade lida com a
responsabilidade das entidades de fiscalizagdo governamental para auditar se as
atividades das entidades do setor publico estdo de acordo com as leis e
regulamentos relevantes. O objetivo € relatar em que medida a entidade auditada é

responsavel pelas suas acdes e exercita a boa governanca publica.

A lIssai 4000.2 esclarece que o objetivo, escopo e natureza de uma auditoria
de conformidade dependem de diversos fatores, incluindo mandato e papel
constitucional das entidades de controle externo, bem como leis e regulamentos que
sao relevantes para a entidade auditada. Em geral, o objetivo da auditoria de

conformidade € permitir as entidades de controle externo relatar aos organismos
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apropriados sobre

a conformidade das entidades auditadas com um conjunto

especifico de critérios. Tais critérios podem ser derivados de estruturas de relatorio

financeiro relevantes, leis, regulamentos, contratos, acordos, ou até mesmo outros

critérios considerados pelo auditor como adequados.

Figura 3 — Processo de Auditoria de Conformidade segundo Issais
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«Considerar principios éticos
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*Obter entendimento da entidade e de seu ambiente

« Desenvolver uma estratégia e um plano de auditoria
*Obter entendimento dos controles internos

» Estabelecer a materialidade para fins de planejamento
Avaliar riscos

*Planejar procedimentos de auditoria , que garantam segunraca razoavel j

Execucao

*Obter evidéncia )

* Atualizar o planejamento e a avaliagéo de riscos
*Fazer documentacédo, comunicacg@es e controle de qualidade continuos
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N

J
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< Monitorar rellatérios anteriores quando necessario

W

Fonte: Diretrizes de Auditoria de Conformidade
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As auditorias de conformidade podem ser realizadas junto ou separado das
auditorias financeiras (Issai 4000.6). Quando a auditoria de conformidade é realizada
no mesmo processo que a auditoria financeira, as Diretrizes de Auditoria de
Conformidade suplementam as Diretrizes de Auditoria Financeira (Issai 4000.4).
Nesse sentido, ha duas Issais para a auditoria de conformidade: 4100, que trata de
auditorias realizadas separadamente das auditorias de demonstra¢cdes contabeis: e,
4200, no caso contrario. Quanto a autoridade desse tipo de diretrizes, a Issai 4000.8
alerta que, apesar delas serem uteis em diferentes modelos institucionais de
controle externo, a aplicacdo nos Tribunais de Contas ndo abrange a fase de

julgamento de contas.

A lIssai 4000.10 esclarece que algumas atribuicbes constitucionais ou legais
das entidades de controle externo podem criar demandas especificas para auditorias
de conformidade, como, por exemplo: a funcdo jurisdicional dos Tribunais de
Contas, avaliar a veracidade e integridade de informac&o submetida por ministros ao
Legislativo, investigacdo de suspeita de fraudes, corrupgcdo, atos ilegais ou outras
condutas ilegitimas, com o objetivo de sancionar responsaveis ou comunicar as

autoridades competentes.

Ao contrario da auditoria financeira, que tem um produto Unico e padronizado,
o produto final da auditoria de conformidade pode variar. A Issai 4000.11 pode
assumir o0s seguintes formatos: a) Relatérios especificos de auditoria de
conformidade, os quais podem ser mais ou menos extensos, dependendo da
necessidade de seus usuarios; b) Opinides sobre conformidade, as quais podem ser
incluidas no relatério de auditoria sobre as demonstracdes financeiras, ou em um

relatorio separado; c) Opinides sobre a conformidade legal de atividades ou
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transacdes que tenham chamado a atencdo do auditor no curso de outra atividade
de auditoria em andamento; d) Relatorios sobre casos especificos de nao
conformidade; e, e) Relato de que nenhum caso de nédo conformidade chamou a

atencao dos auditores durante o curso da auditoria.

Tanto a Issai 4100 quanto a Issai 4200 apresentam no inicio em esquema que
retrata o processo da auditoria de conformidade. Conforme mencionado, esse
processo € razoavelmente homogéneo tanto entre os tipos de auditoria de
conformidade quanto entre estas e a auditoria financeira. A comparacéo da figura

abaixo com a Figura 2 demonstra essas semelhancgas.

3.4 DIRETRIZES DE AUDITORIA DE DESEMPENHO

Héa duas normas de auditoria de desempenho: a Issai 3000 e a Issai 3100. J&
no predmbulo da Issai 3000, no exercicio da presidéncia do Comité de Padrbes de
Auditoria, o Auditor Geral da Suécia, Sr. Kjell Larsson, explica que, apesar do foco
dos padrbes de auditoria da Intosai estarem direcionados para a auditoria financeira,
também deveria haver padrdes de auditoria de desempenho. Segundo ele, as
Diretrizes de Auditoria de Desempenho ndo sdo um documento técnico ou normativo
ou um manual, mas contém algumas diretrizes e informacdes praticas que levam em
consideracdo as premissas e caracteristicas especiais da auditoria de desempenho.

As diretrizes visa a disseminacdo das melhores préticas vigentes.

Feitas tais consideragdes, constata-se uma abordagem completamente
diferente em relacdo as diretrizes de auditorias financeiras e de conformidade.

Considerando que as auditorias de desempenho sdo relativamente recentes em
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relacdo aos outros dois tipos, tendo iniciado na década de 1970, as diretrizes de
auditoria de desempenho tem um importante papel de esclarecimento sobre a
finalidade, critérios e riscos envolvidos nesse tipo de auditoria. Além disso, a opcéo
por elaborar diretrizes para esse tipo de auditoria favorece o processo de

legitimacéao profissional e institucional desse instrumento de fiscalizacao.

Em razéo da falta de identidade imediata entre a auditoria de desempenho e
uma area de formacdo académica especifica, as Diretrizes esclarecem que o auditor
de desempenho ter formacao de nivel superior, com certas habilidades requeridas
para esse tipo de trabalho, tais como: habilidade analitica, criatividade, habilidades
sociais, integridade, julgamento, tolerancia e boas habilidades escritas e orais.
Sugere, ainda, qualificagbes em ciéncias sociais e em métodos de investigacao
cientifica. Além disso, destaca dois aspectos: € bom também que o auditor tenha
conhecimento sobre a area funcional a ser auditada (saude, educacédo, seguranca
publica) e que ndo sdo necesséarias habilidades avancadas em contabilidade e
auditoria financeira. Tanto € assim que as Diretrizes sugerem a exigéncia de

competéncias profissionais distintas em auditorias financeiras e operacionais.

Nos termos da Issai 3000, a auditoria de desempenho é um exame
independente da eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacbGes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestdo publica (TCU, 2010). Apesar de, em termos processuais, a auditoria de
desempenho ter as mesmas etapas principais da auditoria financeira, a abordagem,

a selecéo de objetivos e os métodos de auditoria de desempenho séo diferentes.

Nesse sentido, a Issai 3000 (item 1.2) esclarece que a auditoria de

desempenho ndo tem suas raizes na forma de auditoria comum do setor privado.
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Suas raizes encontram-se na necessidade de independéncia, ampla gama de
analises feitas em uma base nado recorrente da economicidade, da eficiéncia e

eficacia dos organismos e programas de governo.

bY

Ha ainda um aspecto interessante quanto a auditabilidade em termos de
desempenho. Em paises onde a gestado publica esta mais preocupada com 0s meios
e menos envolvida com os fins, as auditorias também tendem a focar no
cumprimento de normas processuais. Ja nos paises que tém reconhecido a gestao

publica por objetivos e resultados, o foco da auditoria é diferente (Issai 3000 — 1.6).

4 |SOMORFISMO MIMETICO. COMPARACAO COM BOAS PRATICAS INTERNACIONAIS

Nada se cria, tudo se copia. Esse jargdo é famoso e até certo ponto pode
contribuir para a explicagdo do isomorfismo mimético. Porém, pensar que este
mecanismo se refere a pura e inconsequente imitacdo de praticas organizacionais é
restringir e subestimar a sua capacidade de legitimacdo institucional e de
aprendizagem organizacional. O isomorfismo mimético pode ser utilizado tanto para
ganhos de eficiéncia quanto de legitimidade. Em uma postura organizacional mais
agressiva, pode ser uma estratégia de marketing e para a obtencdo de
financiamento, na medida em que as praticas “imitadas” estdo legitimadas no
ambiente no qual a organizacdo esta inserida. J& em uma postura mais defensiva,
de nitida sobrevivéncia organizacional, pode ser uma alternativa interessante e

prudente copiar um modelo ja testado, de sucesso e minimamente institucionalizado.

Conforme ensinam DiMaggio e Powell (1991), a incerteza € a principal ignicao
do processo de imitacdo. Para eles, quando ha duvidas sobre as tecnologias, 0s

objetivos ou sobre questbes contextuais, as organizacdes podem seguir 0S passos
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de outras organizacdes. Diversos estudos organizacionais focam organizacées de
sucesso no ramo de atividade e buscam compreender as razdes para tal fenémeno.
Essas organizagcfes se tornam benchmarks e sdo copiadas por outras que buscam o
mesmo sucesso que elas. Essa légica funciona tanto para o setor privado quanto
para o setor publico. Basta que alguma organizacdo de um desses setores esteja
razoavelmente insegura em relacdo a sua capacidade em alcancar os objetivos
organizacionais ou ao nivel de legitimidade perante os seus stakeholders. DiMaggio
e Powell (1991) defendem que quanto maior a quantidade de pessoas empregadas
ou de clientes de uma organizagcdo, maior sera a pressado para que a organizacao
provenha os programas e servi¢cos oferecidos por outras organizacdes. Além disso,
os autores citam Kimberly para destacar que novas organiza¢des sdao modelados a

partir das mais antigas.

O curioso desse fenbmeno organizacional € que € possivel que organizacdes
em busca de legitimidade prefiram copiar um modelo ja institucionalizado que seja
menos interessante do ponto de vista da eficiéncia. E exatamente esse o ponto fraco
do isomorfismo. Ao copiar um modelo ineficiente em busca de legitimidade, uma
organizagdo pode correr um risco igual ou maior ao que decorre do déficit de
legitimidade. Nesse caso fica evidente o equilibrio necessario entre as estratégias de

legitimacgao e de otimizagédo do desempenho.

4.1 LEGITIMIDADE E EFICIENCIA EM DIFERENTES MODELOS INSTITUCIONAIS DE CONTROLE

Ha pelo menos trés modelos de controle externo no mundo: o de Auditorias

Gerais (também conhecido por britanico, Westminster ou de anglo-saxdo), o de
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Tribunais de Contas (ou napolednico ou judicial) e o de Conselhos (ou colegiados ou

mesmo Tribunais sem funcéo jurisdicional), conforme o quadro abaixo.

Quadro 3 — Modelos institucionais de controle externo

Modelo Exemplos

Auditorias Gerais Reino Unido e a maioria dos paises membros do Commonwealth,
incluindo muitos da Africa Subsaariana, alguns paises europeus
(Irlanda e Dinamarca) e latino americanos (Peru e Chile)

Tribunais de Contas Europa Latina (Itdlia, Franca, Portugal e Espanha), Turquia, paises
francofonos e lus6fonos na Africa e Asia, diversos paises da América
Latina (Brasil e Colédmbia)

Conselhos Alguns paises europeus (Alemanha e Holanda), Unido Europeia,
Argentina, paises asiaticos, incluindo Japao, Coreia e Indonesia.

Fonte: Adaptado de DFID (2004).

H& uma série de fatores historicos, culturais e politicos que influenciaram a
formacdo desses trés modelos, em especial naqueles paises que deram origem a
eles. Algumas caracteristicas dos sistemas politicos demonstram alguma relacéo na
escolha do modelo de controle externo. Por exemplo, as Auditorias Gerais sdo muito
comuns em sistemas de governo parlamentaristas. Contudo, ndo € possivel fazer
uma correlacdo precisa dessa natureza, pois ha excecdes. Além disso, ha uma
relacdo também com o sistema judicial, em especial na origem britanica, fundada no

common law, e na origem francesa, que adotada o code law.

Diante do poder politico e econémico dessas duas grandes nagfes, seus
modelos foram exportados para paises colonizados por eles e também por vizinhos
na Europa, ou mesmo paises influenciados por eles culturalmente. Isso fez com que
houvesse atualmente certa polarizacdo e homogeneidade nos modelos institucionais
de controle externo em dezenas de paises. Segundo Barreto (2004),
aproximadamente 27% tem o formato de Tribunal de Contas, enquanto 0S outros

73% utilizam o modelo de Auditoria ou Controladoria Geral.
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Quanto aos Conselhos, a origem e o0 processo de disseminacdo ndo € tao
claro, mas ndo € menos adotado do que os outros. O modelo de Conselho foi
institucionalizado em paises relevantes no cenario internacional, como Japédo e
Alemanha, e, recentemente, foi escolhido pela Unido Europeia, que, apesar de
nomear a instituicdo de controle por Tribunal de Contas, optou por ndo exercer a

funcao jurisdicional. Portanto, é Tribunal na forma, mas Conselho na esséncia.

Quadro 4 — Caracteristicas dos Modelos Institucionais de Controle Externo

Caracteristicas Auditoria Geral Tribunais de Contas Conselhos

Lideranca Auditor Geral Juizes (m|n|§tros ou Membros
conselheiros)

Decisbes Singular Colegiada Colegiada

Independéncia

Garantida por lei, orcamento
préprio e restricdes a perda

de mandato do Auditor

Garantida por lei ou
Constituicao,
orgamento proprio e

Garantida por lei ou
Constituicdo e orgamento

Geral vitaliciedade dos juizes proprio
FormAaan Formacdo financeira o ~ S
académica das ; Formacao juridica Formagé&o multidisciplinar
. (contadores e auditores)
equipes
Principais Auditoria Financeira e de Confor'm|dade, Auditoria Financeira e de
atividades Desempenho Legalidade e Conformidade
Julgamento de Contas
Principais Opinides de Auditoria e Contas julgadas, Opinides de Auditoria e
Y Relatdrios Anuais e gestores penalizados, Relat6rios Anuais e
produtos e ? ~ ; e
Especificos interpretacdes da lei. Especificos
ReIe.u;ao.com Forte Limitada Forte
Legislativo
. . Influéncia politica do
Complexidade inerente o
Abuso de poder - Auditor P Legislativo
Geral icacs iti
Ind|ca(;a_o'pollt|ca dos Mandatos reduzidos
Riscos juizes

Influéncia politica do
Legislativo

Envolvimento limitado
do Legislativo

Sobrecarga processual

Perda de conhecimento
corporativo na troca de
membros

Fonte: Elaboracao prépria a partir de: DFID (2004); Barros (2010); Lima (2008); Tavares (1998).

O quadro acima apresenta as principais caracteristicas desses trés modelos.
Ao segregar os modelos e buscar identificar caracteristicas homogéneas, a doutrina

visa a simplificagédo didatica deles. Todavia, ndo s6 ha variagbes significativas entre
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paises que adotam o mesmo modelo, como também ha semelhancas entre paises
gue adotam modelos distintos. Isso ocorre devido ao processo de institucionalizacao
das demandas politicas e sociais de controle externo da gestdo publica, que pode

ser influenciado de diversas maneiras, inclusive por isomorfismo.

Para o objetivo deste trabalho, foram selecionados trés casos de sucesso na
integracao de diferentes instrumentos de controle externo. De modo que néo haja
qualquer restricdo interpretativa sobre a aplicabilidade desses casos a realidade
brasileira, foi escolhido um exemplo de cada um dos trés principais modelos
institucional de controle externo. Assim, serdo abordados: o caso americano, que
retrata o0 modelo de Auditoria Geral; o caso francés, que é a origem do modelo
Tribunal de Contas; e, 0 caso europeu, que demonstra o estilo colegiado de

fiscalizagdo governamental sem a fungao jurisdicional.

Cabe ressaltar que, apesar da comparacdo com entidades de fiscalizacao de
ambito nacional, os resultados da comparacao sao uteis aos 34 Tribunais de Contas

brasileiros, em razdo do padrao constitucional previsto nos artigos 71 e 75 da CF/88.

4.2 CASO EUA: GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE

A principal instituicdo de controle externo nos Estados Unidos da América € o
Government Accountability Office - GAO. Criado em 1921 pela Lei de Orcamento e
Contabilidade, em razdo da preocupacdo do Congresso americano com O
endividamento nacional durante a 12 Guerra Mundial. Nesse intuito, o0 GAO surgiu
como uma agéncia independente para investigar como os recursos federais sao
gastos. Inicialmente, o0 GAO realizava procedimentos basicos de auditoria. Depois

da 22 Guerra Mundial, comecou a fazer auditorias financeiras mais abrangentes, que
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examinavam a economicidade e a eficacia das operacdes governamentais. Na
década de 1960, a agéncia inovou por meio da realizacdo de “avaliacdo de

programas” (GAO, 2011).

Com inspiracdo no modelo britanico, o0 GAO se tornou peculiar ser um modelo
de Auditoria Geral em um sistema de governo presidencialista de um Estado
Federal. O GAO é chefiado pelo Controlador Geral dos EUA, que é indicado pelo
Presidente e sabatinado pelo Senado americano para um mandato de 15 anos, nao
renovavel. O GAO apoia a fiscalizacdo do Congresso sobre o Governo Federal

baseado em trés valores principais: acoontability, integridade e credibilidade.

Para tanto, realiza as seguintes atividades de controle: a) auditar as operacdes
das agéncias para determinar se o0s recursos federais estdo sendo gastos de modo
eficaz e eficiente; b) investigar possiveis irregularidades e ilegalidades; c) relatar em
que medida os programas e politicas governamentais estdo alcancando seus
objetivos; d) analisar politicas publicas e apresentar alternativas para a consideracao
do Congresso; e, e) emitir opinides e decisdes sobre legalidade, em especial quanto

a licitagcOes e regras administrativas.

Essas atividades se materializam em produtos, que podem ganhar a forma de
relatérios, comunicacdes, testemunhos no Congresso, decisfes e opinides sobre
leis. As comunicagfes sao produtos com escopo mais reduzido, de interesse mais
limitado, e ndo apresentam recomendac¢fes. Quanto as decisbes e opinides sobre
leis, sdo avaliados aspectos relacionais a compras e contratacdes, a lei
orcamentdria e outras legislacfes federais. Quanto a avaliacdo de denuncias sobre

contratos, s6 tém legitimidade para tanto pessoas direta e economicamente
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interessadas na contratacdo (GAO, 2009). Mesmo com essa restricdo, anualmente

sao apreciadas mais de duas mil denuncias sobre licitacdes federais.

Anualmente sdo elaborados mais de 900 relatérios, também conhecidos por
“blue books”, que, juntamente com os testemunhos ao Congresso, representam 0s
principais produtos do GAO. Os relatérios e testemunhos tém por objeto diversas

areas do governo federal, conforme quadro abaixo.

Quadro 5 - Ranking das areas com maior quantidade de relatérios

1° | Auditoria e Gestéo Financeira 13° | Trabalhador e Assisténcia a Familia
2° | Opera¢cbes Governamentais 14° | Agricultura e Abastecimento

3° |Justica e Aplicacdo da Lei 15° | Politica e Administracdo Tributaria
4° | Defesa Nacional 16° | Educacéo

5° | Orcamento e Gasto Publico 17° | Seguranca Publica

6° | Emprego 18° |Instituicdes e Mercados Financeiros
7° | Assisténcia Médica 19° |lgualdade de Oportunidades

8° | Recursos Naturais e Meio Ambiente 20° | Tecnologia da Informacéo

9° | Capital Humano 21° |Regulacgéo e Protecdo ao Consumidor
10° | Desenvolvimento Econdmico 22° | Previdéncia

11° | Assuntos Internacionais 23° | Habitacdo

12° | Energia 24° | Veteranos

Fonte: Sitio eletronico do GAO.

Os principais instrumentos de fiscalizacdo utilizados para a elaboracdo dos
relatorios sdo as auditorias financeiras e de desempenho e as denominadas
attestation engagements, as quais tém traducdo técnica complexa, mas em termos
gerais se referem a trabalhos de asseguracao especificos, conforme sera detalhado
abaixo. Os padrbes geralmente aceitos de auditoria governamental (Gagas, sigla em
inglés) previstos na publicacdo Government Auditing Standards, mais conhecido por
Yellow Book (GRANOF, 2001), apresentam as definicbes e procedimentos de

planejamento, execucao e relatério para cada um desses instrumentos (GAO, 2007),
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As auditorias financeiras fornecem uma avaliacdo independente e seguranca
razoavel sobre se as condic¢des, resultados e usos de recursos financeiros de uma
entidade foram apresentados de forma adequada de acordo com um critério
reconhecido. As auditorias financeiras realizadas de acordo com as Gagas também
inclui relatos sobre controles internos, conformidade com leis e regulamentos e a
implementacdo de contratos e convénios relacionados a transacfes, sistemas e

processos financeiros.

As attestation engagements podem abranger uma gama enorme de objetivos
financeiros e nao financeiros e pode prover diferentes niveis de seguranca sobre um
assunto a depender das necessidades dos usuarios. As attestation engagements
podem ter como objeto: informacédo prospectiva de desempenho ou financeira:
controles internos de uma entidade para relatérios financeiros; a eficacia dos
controles internos de uma entidade para a conformidade com demandas especificas,
tais como licitagdes, contabilidade, concessdes e contratos; conformidade de uma
entidade com demandas decorrentes de leis, regulamentos, politicas, contratos ou
concessoes; veracidade e credibilidade de indicadores de desempenho divulgados;
conformidade de custos contratuais com os termos do respectivo contrato;
adequacdo e razoabilidade de valores de propostas contratuais; quantidade,

condicOes e avaliacdo de estogues e ativos.

Por fim, as Gagas estabelecem que a auditoria de desempenho visa prover
seguranca ou conclusdes baseando-se em evidéncias suficientes e apropriadas a
partir de critérios pré-estabelecidos, tais como requisitos especificos, indicadores ou
boas praticas. As auditorias de desempenho fornecem analises objetivas para que a
gestdo e o0s responsaveis pela governanca e fiscalizacdo possam utilizar
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informacBes para melhorar 0s processos operacionais, o0 desempenho de
programas, para reduzir custos, facilitar a tomada de decisdo pelas partes com

responsabilidade para supervisionar ou iniciar acdes corretivas.

Quadro 6 — Abordagens de cada um dos instrumentos previstos nas Gagas

Auditoria Financeira Auditoria Operacional Attestation engagements
Prover seguranca razoavel através Exame, que consiste na obtencéo de
de uma opinido (ou abstencgéo de evidéncia suficiente e apropriada
opiniao) sobre se as Auditoria dos resultados e da para expressar uma opiniao sobre se
demonstrag@es financeiras de uma | eficicia de programas: avalia em 0 objeto em questdo esta em
entidade estdo apresentadas de gue medida um programa estéa conformidade com o critério em os
modo adequado em todos 0s alcangando suas metas e aspectos materiais ou a afirmagao
aspectos materiais em objetivos. esta apresentada, em todos os
conformidade com os principios aspectos materiais, conforme o
contabeis geralmente aceitos; critério;
Prover relatérios especiais para Revisdo, que consiste em testar de
elementos, contas, itens modo suficiente para expressar uma
especificos de uma demonstracdo Auditoria de Controles Internos concluséo sobre se algumas
financeira; (controles de gestdo): avaliar se os | informa¢des chamaram a atencéo
componentes do sistema de dos auditores com base no trabalho
Revisar contas financeiras controles internos de uma realizado que indica que o objeto em
provisorias; organizagao estao preparaqos questéo néo ,egta em cor_n‘ormlgade
para prover seguranca razoavel com o critério, ou a afirmacéo
sobre: a eficacia e eficiéncia das | apresentada ndo esta apresentada,
Responder a solicitagdes; operagdes, a confiabilidade de em todos os aspectos materiais,
informacdes financeiras e conforme o critério. Os auditores ndo
desempenho e a conformidade devem realizar trabalho de em nivel
Avaliar controles sobre com leis e regulamentos. de reviséo para avaliar controles
processamento de transacgdes por internos ou a conformidade com leis
organizacgdes terceirizadas; e regulamentos;
Auditoria de andlises prospectivas:
. . fornece andlises e conclusdes
Auditar a conformidade com . ~ ;
. sobre informacgdo que esteja .
regulamentos relativos a A Procedimentos acordados, que
~ . . baseada em suposicdes sobre ) .
concessodes federais em conjunto consistem em procedimentos
eventos que podem ocorrer no P /
com ou como subproduto de uma ) P especificos realizados sobre um
L ~ futuro juntamente com possiveis ' . o
auditoria de demonstracfes ~ X : objeto determinado de auditoria.
i . acles que a entidade auditada
financeiras.
possa tomar em resposta aos
eventos futuros.

Fonte: Gagas (GAO, 2007).

4.3 CASO FRANCES: COUR DES COMPTES

Segundo Fernandes (2003, p. 159), para compreender o modelo francés, é

preciso contextualizar a jurisdicdo daquele pais ao longo da historia:
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O ber¢o de Montesquieu, muito cioso da teoria da triparticdo das fun¢des do
Estado, apresentava, antes da Revolugdo Francesa, um judiciario
merecedor da critica e da desconfianca do povo, pois se havia firmado
como consistente as mudancas e ao poder real. Desse modo, para dirimir
litigios entre a Administracdo Publica e os particulares, foi criado o
contencioso administrativo, separando a jurisdicdo administrativa da
comum, instituindo o singular sistema da dualidade de jurisdicao.

Com sua origem mais remota na Idade Média, a Corte de Contas francesa
ganhou o formato atual com a decisédo de Napoledo de reinstalar na Franca uma
jurisdicao financeira, por meio de lei aprovada em 1807 (FRANCA, 2011b). Nos
termos do artigo 47-2 da Consituicdo de 1958, apds revisdo constitucional de 2008,
a Cour des Comptes deve auxiliar o Parlamento na fiscalizagao da acao do Governo.
Deve atuar também no apoio ao Parlamento e ao Governo na fiscalizacdo do
cumprimento das leis de financas e do financiamento da Seguridade Social, além de
avaliar as politicas publicas. Por meio de relatérios publicos, a Corte deve contribuir
para informar cidadédos. A Constituicdo assinala que as contas das administracoes
publicas devem ser legais e confiaveis. Elas devem prover uma visdo justa e

verdadeira dos resultados da gestéo, dos ativos e da situagéo financeira.

Além da ampliagdo do mandato constitucional, a Lei Complementar n°
692/2001 (Lei de Financas), atualizada em 2005, juntamente com o estabelecimento
do regime de competéncia para a contabilidade publica, passou a exigir também que
a Cour des Comptes emita anualmente certificacdo de que as contas do Estado sao
legais, confiaveis e que apresentam um visao justa e verdadeira (artigo 58, § 5°). A
mencionada lei (artigo 58) também estabelece que a Corte deve: responder as
demandas do Legislativo para monitorar e avaliar as leis orcamentarias (8 1°);
investigar denuncias efetuadas por comités das casas legislativas em um prazo

méaximo de oito meses (8 2°); analisar e relatar a situacao fiscal do exercicio anterior
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(8 39); analisar e relatar a gestdo do orcamento, sob a perspectiva da receita e da
despesa, bem como de fung¢des e programas de governo (8 4°). Diante desses
dispositivos constitucionais e legais, a Cour des Comptes estabeleceu um modelo de
controle baseado em quatro pilares fundamentais, que se traduzem nas seguintes

missdes: Julgar, Auditar, Avaliar e Certificar.

A Corte é uma jurisdicdo financeira com poder para impor san¢cfes por
irregularidades na gestdo publica através do julgamento das contas de
responsaveis. Estes sdo pessoal e financeiramente responsabilizados quanto a
regularidade de todas as operacdes (de receitas e de despesa) as quais eles
gerenciam. Também por meio do julgamento de contas é possivel determinar a
restituicdo aos cofres publicos de despesas irregulares ou de receitas nao

arrecadadas indevidamente (FRANCA, 2012).

Apesar do poder sancionatorio da Cour des Comptes prevista na funcao de
julgamento de contas, nos casos de possiveis irregularidades graves dolosas, a
competéncia para julgar é da Corte de Disciplina Or¢camentaria e Financeira (CDBF,
sigla em francés), que, mesmo atuando em conjunto com a Cour des Comptes, é
totalmente independente. O julgamento da CDBF é a extenséo da acdo da Cour des
Comptes. Nesses julgamentos, as sancbes se materializam em multas, de no
minimo € 150 até o maximo equivalente ao salario anual da pessoa sob julgamento.
Ainda que a Cour des Comptes seja a principal instituicdo de controle externo na

Franca, é possivel observar a projecdo de um modelo multi-institucional de controle.

O segundo pilar se refere a funcdo de auditoria. A Corte avalia a gestdo e o
desempenho do Governo de acordo com critérios de regularidade, value for money,

eficacia e eficiéncia (FRANCA, 2011b). Para isso, a Corte realiza auditorias de
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desempenho e de conformidade. Os principais produtos séo: a) relatérios anuais:
que avaliam, através de quase 20 temas, a gestdo dos servicos do Estado, bem
como a implementacao das politicas publicas; b) relatério sobre a situacéo fiscal; c)
relatorio sobre a gestdo orcamentaria; d) relatério sobre a Seguridade Social; e)
relatorios tematicos, destinados a assuntos complexos de interesse a governanca

publica; e, f) relatérios sobre organizacdes ndo governamentais (FRANCA, 2012).

A terceira grande missdo institucional da Corte é a avaliagdo de politicas
publicas. Essa atividade examina uma gama mais ampla de informac6es do que
aguelas previstas na auditoria de desempenho. S&o avaliados fatores de sucesso ou
falhas no ambiente dos programas. As avaliagOes ajudam a estabelecer a relacéo
para a sociedade entre recursos, atividades, produtos e resultados dos programas.
Além disso, podem ser avaliados os efeitos dos programas, ou mesmo 0 que teria
ocorrido na auséncia do programa. As avaliagbes de programas comparam a

eficacia de programas alternativos com o mesmo objetivo (FRANCA, 2012).

Por fim, o quarto pilar, e o mais recente (desde 2006), desse modelo é a
certificacdo de contas do Estado, com o objetivo de garantir ao cidaddo informacdes
financeiras mais claras e inteligiveis e que representem uma imagem mais confiavel
da realidade do Estado e da Seguridade Social. O processo de certificacdo obedece

as normas internacionais de auditoria (Isa) emitidas pela Ifac (FRANCA, 2011a).

4.4 CASO EUROPEU: ECA - EUROPEAN COURT OF AUDITORS

O Tribunal de Contas Europeu (ECA, sigla em inglés) foi criado em 1975, pelo
Tratado de Bruxelas, mesma época da ampliacdo dos poderes do Parlamento

Europeu em matéria de controle orcamentario e também do financiamento integral
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do orcamento da Unido Europeia por meio de recursos préprios. Atualmente, o

Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) estabele as principais

competéncias de controle do Tribunal no topo da estrutura metodolégica do ECA,

conforme a figura abaixo.

Figura 4 — Estrutura Metodoldgica do Tribunal de Contas Europeu

Tratado da Unido Europeia e
Regulamentos Financeiros

Missao Institucional do ECA

ISAs

Politicas e Normas de

Ifac >

Auditoria do
Tribunal

Issais

E—

Intosai

Manual de Auditoria de
Desempenho

Manual de Auditoria
Financeira e de
Conformidade

Vademecum de
Procedimentos Gerais de
Auditoria

Diretrizes para Auditorias
de Desempenho

Guias detalhados de
Auditoria Financeira e de
Conformidade

Outras guias

Fonte: Tribunal de Contas Europeu

Nivel de
Detalhe

Segundo o artigo 287, o ECA deve: a) examinar as contas de todas as

receitas e despesas da Unido; b) emitir declaracao sobre a confiabilidade das contas

e sobre a legalidade e regularidade das transacdes financeiras da Unido Europeia,

que deve ser complementada por avaliacbes especificas sobre cada atividade

principal da Unido. Para tanto, o Tribunal de Contas realiza diversas auditorias

financeiras e de conformidade de forma integrada, com equipes multidisciplinares,

de tal modo que alguns membros tém viés para a auditoria financeira e outros para a

auditoria de conformidade, porém em um mesmo processo de auditoria. Tanto é
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assim, gue ha um unico Manual de Auditoria Financeira e de Conformidade (FCAM,

sigla em inglés).

Essas auditorias sdo condensadas em relatdrios anuais, que tem como maior
nivel de consolidacao o relatorio DAS (sigla em francés — Déclaration d’Assurance),
que possui duas opinides de auditoria: uma financeira, sobre a confiabiliade das
demonstracdes contdbeis; e outra sobre a legalidade dos comprometimentos e

pagamentos de despesa e também da arrecadacao das receitas.

No item quatro do artigo 287 h& previsdo para a elaboracdo dos chamados
relatérios especificos, bem como de opiniées requeridas por outras instituicdes da
Unido Europeia. Os relatérios especificos sdo realizados a partir de auditorias de
desempenho realizadas de acordo com o Manual de Auditoria de Desempenho.
Apear do Regulamento Financeiro. Apesar do TFUE e do Regulamento n°
1605/2002, que institui 0 Regulamento Financeiro da Comunidade Europeia, nao
mencionaram explicitamente a competéncia para a auditoria de desempenho, o0s
artigos 142 e 143 do Regulamento determinam que o Tribunal controle a aplicacao
do principio da boa gestdo financeira, que, segundo o artigo 27, abrange os

principios da economia, da eficiéncia e da eficacia.

Assim, o ECA € uma instituicdo de auditoria sob a forma de Tribunal. Sua
organizacdo €é matricial, de modo que, em um primeiro nivel, ha uma
departamentalizacdo (em Camaras) por grandes funcbes orcamentarias da Unido
Europeia, e, em seguida, as Camaras sédo dividas em equipes de auditoria DAS
(financeira e de conformidade) e de auditoria de desempenho, exigindo perfis

distintos e permitindo a especializacdo nos diferentes tipos de auditoria.
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Caso as equipes de auditoria do Tribunal, durante os trabalhos, identifiquem
possiveis irregularidades graves (descumprimentos dolosos de regulamentos
europeus), elas devem ser reportadas a outra instituicdo: a OLAF (European Anti-
Fraud Office), que é competente para investigar fraudes contra o orcamento da
Unido Europeia, corrupcdo e condutas ilegais dentro de instituicdes da Unido, bem

como para desenvolver politicas anti fraude para a Comissao Europeia.

5. PROPOSTA DE INTEGRAGCAO DOS INSTRUMENTOS DE CONTROLE EXTERNO

Um sistema de controle deve estar tanto quanto possivel “articulado,
coordenado e harmonizado” (Tavares, 2004, p. 428). Caso contrario, havera
despesas, receitas, ativos, passivos, 6rgaos, entidades, fungbes, programas ou
atividades dos governos que poderdo, por negligéncia, deixar de ser fiscalizados
(lacunas de controle externo) ou ainda ser fiscalizados de maneira inadequada

(controle externo fraco) ou em duplicidade (sobrecarga de controle externo).

Com a ampliagdo das competéncias dos Tribunais de Contas brasileiros na
CF/88 e na LRF, esse desafio esta mais evidente e complexo. Diante disso, esta
secao visa apresentar uma proposta para viabilizar o cumprimento de todas as
competéncias constitucionais e legais dos Tribunais, com um nivel de qualidade
equivalente ao previsto em normas internacionais e observado em boas praticas de

entidades de controle externo de referéncia.

Essa proposta parte do pressuposto que a integracdo dos instrumentos de
controle externo € a melhor forma para enfrentar tal desafio, por meio da definicdo
conceitual dos processos e produtos do controle externo, como etapas de um amplo

macroprocesso de controle externo, com prazos, meétodos e ritos processuais pre-
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estabelecidos, levando-se em consideracdo as caracteristicas técnicas desses

processos e produtos.

O ponto de partida para a elaboracdo desse macroprocesso foi a segregacao
das fun¢des de auditor e de julgador dos Tribunais de Contas brasileiros. Para isso,
€ necesssario o alinhamento do conceito de auditoria, instrumento de controle
previsto na CF/88, as normas e boas praticas internacionais, em especial no que se
refere a auditoria de conformidade. Desse modo, a funcdo de auditoria fortalece o
seu papel na inducdo de melhorias na gestdo publica, tanto na perspectiva
operacional quanto na financeira, por meio do fortalecimento de controles internos e
da gestao de riscos. Essa mudanca conceitual retira da funcdo de auditoria qualquer
efeito juridico dos relatérios de auditoria, 0 que permite que esse instrumento seja
tdo tempestivo e eficaz quanto os usuarios desses relatorios esperam. Retirados 0s

efeitos juridicos da auditoria, € possivel adotar rito processual sumario.

Considerando que a auditoria de conformidade no Brasil ganhou a acepcéao
de instrumento de investigacdo de irregularidades, para retirar os efeitos juridicos da
auditoria de conformidade, seria necessario destinar essa atribuicdo brasileira da
auditoria de conformidade para a inspecao, o que fortaleceria esse instrumento de
controle e elevaria ele a importancia constitucional de sua existéncia. Desse modo, a
inspecdo seria 0 instrumento pro-ativo de fiscalizacdo concomitante a servico da
funcdo jurisdicional, que permite aos Tribunais de Contas: sancionar e julgar
infratores da legislacdo que rege a administracdo publica, bem como interpretar,
decidir e determinar o que deve ser feito para o0 exato cumprimento dessa mesma

legislacao.
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Assim, a partir de inspe¢des mais tempestivas e abrangentes, o julgamento

de contas teria um input eficaz, que facilitaria a fundamentacao juridica para julgar

contas irregulares. Além disso, as tomadas e prestacdes de contas permaneceriam

como instrumento de controle a posteriori e input reativo do julgamento de contas,

como um mecanismo de comunicacao entre 0s controles interno e externo.

Figura 5 — Proposta de Macroprocesso de Controle Externo no Brasil
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Fonte: Elaboragédo propria no programa Bizagi Process Modeler.

A figura acima visa sintetizar essa proposta de integracdo dos instrumentos

de controle externo, por meio da estruturacdo de um macroprocesso institucional.

Nela estdo apresentados o0s principais processos de controle externo e seus

respectivos produtos, buscando demonstrar os beneficios da integracdo entre

auditorias e a apreciacao das contas de governo e entre inspecdes e o jugamento de
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contas de responsaveis. Nos topicos abaixos serdo detalhados os conceitos e
caracteristicas deles, no intuito de estabelecer uma relacdo entre os dispositivos
constitucionais de 1988 e as normas e boas praticas internacionais, explicando o

macroprocesso proposto na figura acima.

5.1 GESTAO NAO SE JULGA, SE AUDITA

Essa frase de efeito visa condensar a ideia embutida na presente proposta.
Conforme mencionado no capitulo 2 deste trabalho, a auditoria so foi incorporada ao
portfélio de instrumento de controle externo com a Constituicdo de 1967, com dupla
concepcdo: mecanismos de controle das demonstracdes contabeis (definicdo
internacional da técnica) e instrumento de investigacdo no julgamento de contas.
Isso pode ter resultado na interpretacdo pos-CF/88 de que a auditoria seja um

instrumento de investigacdo de descumprimento da legislacao e de fraudes.

Todavia, conforme destacado nos capitulos 3 e 4, as normas e boas préticas
internacionais restringem o conceito de auditoria. 1ISso n&o reduz o seu potencial de
controle. Pelo contréario, torna o controle externo realizado por meio de auditorias

indutor tempestivo e abrangente do aperfeicoamento da gestao publica.

O objetivo da auditoria ndo € punir, dizer o direito ou julgar. Seu objetivo &
apresentar recomendacOes para reduzir riscos de distorcdes na contabilidade
(auditoria financeira), de descumprimentos da legislacédo (auditoria de conformidade)
e de ineficicia e ineficiente da gestao (auditoria de desempenho). Nos dois primeiros
casos, ha também a emissdo de opinides de auditoria, o que simplifica a relacao

entre governo e sociedade, diante desse diagndstico, cidadaos, contribuintes e
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usuarios de servigos publicos possam fazer juizo de valor sobre a accountabilitty e

governanca publica.

As caracteristicas dos trés tipos de auditoria observados nas normas e boas

praticas internacionais demonstram que o conceito e as finalidades apresentadas

acima sdo coerentes. O quadro abaixo condensa essas caracteristicas, em todas as

etapas de gestdo controle, desde a demanda e definicdo de recursos necessarios,

até os processos de trabalho, produtos e resultados esperados.

Quadro 7 — Caracteristicas das Auditorias Governamentais

Caracteristicas

Auditorias

Financeiras

de Conformidade

de Desempenho

Conflito de interesses
entre produtor e usuario

Conflito de interesses
entre Legislador e

Conflito de interesses
entre prestador e usuario

SPg(():Iiag?ma da informacdo financeira Executor do servico publico
econdmico Risco de distorcdo de | Risco de descumprimento Risco de ineficiéncia e
i o . ineficicia da gestéo
informacdes financeiras legal B
publica
I Verificar a confiabilidade | Verificar o cumprimento da | .. .AAV‘?‘“ar a eflcac!a',
Objetivos ; -~ ) . ~ eficiéncia e economicidade
de informag0es financeiras legislacéo ~
da gestdo
Demonstracdes Contébeis .
. ~ Atos e contratos Programas, projetos e
Objeto e saldos e transacfes o : L .
P administrativos atividades governamentais
especificos
Relat6rios com -
. ~ Relat6rios com
Produtos Opinibes recomendacdes e/ou ~
o3 recomendacdes
Opinides
Fortalecimento de controles internos e da gestéo de riscos
Resultados ior Visa
Maior qualidade da 'V"’?"Or viséo sobre a Maior direcionamento para
. e ; qualidade da burocracia ~
informacéo financeira a gestédo para resultados
estatal
Credibilidade,
Transparéncia e Transparéncia e Qualidade do Gasto e do
Impactos

Sustentabilidade das

Financas Publicas

accontability

Servico Publico

Fonte: Elaboragéo propria a partir das normas e boas praticas internacionais.

Enquanto as auditorias tém potencial para a disseminacdo de um bom

ambiente de controle, o julgamento da gestdo de forma sistematica e abrangente
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favoreceria um ambiente de medo. Nesse sentido, o gestor publico estaria mais
preocupado em garantir que gestao esteja 100% de acordo com leis e regulamentos,
em detrimento da inovacao gerencial e do compromisso com os resultados de sua
gestdo. Isso tornaria a burocracia um mecanismo de defesa do gestor e ndo um

instrumento de organizacao eficiente, conforme idealizado por Max Weber (1971).

A previsibilidade da auditoria, enquanto instrumento que anualmente estaria a
servigo da apreciacdo das contas de governo, seria outro aspecto em favor do bom
relacionamento entre os Tribunais de Contas e 0s 6érgaos e entidades controlados.
Os beneficios da auditoria aos controles internos passariam por todos o0s
componentes, desde o ambiente e as atividades de controle, até os mecanismos de
informacdo, comunicacdo e monitoramento. Além disso, a avaliacdo de riscos no
ambito da auditoria incentiva a avaliacao de riscos no ambito da gestao, favorecendo
a reflexdo sobre os objetivos estratégicos, de comunicacdo, de conformidade e

operacionais dos 6rgaos e entidades (COSO, 2007).

Diante do prazo constitucional para a emissdo do parecer prévio sobre as
contas de governo e da metodogia internacionalmente aceita para a realizacdo das
auditorias, é viavel a proposi¢cdo de um rito processual especifico para a apreciacao
das contas de governo, conforme proposto na figura abaixo. Em razdo das
diferencas entre os tipos de auditoria, seria necessario separar 0S processos € as
equipes de auditoria. Todavia, € importante tanto integrar as auditorias financeiras e
de conformidade, bem como planejar as auditorias de desempenho de modo que

favorecam a consolidacao dos trabalhos em avaliacdes de politicas publicas.
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Destaca-se novamente que ndo se trata de uma Unica auditoria, mas sim de
dezenas, talvez centenas de auditorias operacionais sobre diversos programas de
governo e de auditorias financeira e de conformidade sobre atos e contratos
selecionados por meio de amostragem estatistica. Neste Ultimo caso, a amostragem
permite a extrapolacédo das conclusdes sobre a amostra de documentos, recursos ou
ativos auditados para toda a respectiva populacdo da amostra. Essa extrapolacéo &
que permite formar uma opinido sobre a confiabilidade de todos os registros
contabeis e a conformidade legal de todos os atos e/ou contratos administrativos
objetos da auditoria. Nao ha nas normas e praticas internacionais sobre a formacao
de opinido de auditoria sobre desempenho. Todavia, as conclusdes e
recomendacdes das auditorias de desempenho podem afetar apenas indiretamente
0 parecer prévio das contas de governo, pelo menos enquanto nao forem
estabelecidos mecanismos metodolégicos para condensar as conclusbes de

auditoria sobre desempenho governamental em opinides.

Figura 6 — Rito processual - Auditorias para Apreciacao de Contas de Governo

Critérios

1) Capacidade
operacional

Z) Numero de
auditarias

H financeiras, de

" conformidade &
operadonais

3) Avaliacdo de

Areas de Risco

) Selecio I
estatistica de
amaostra Planejar Comunicagao Elaborar i
procedimentos a0s Gestores Proposta de Apreciacdo da
de auditoria dos Riscos Parecer Prévio Proposta
— —

i

Estabelecer
materialidade

i
i
1
1

Avaliar Riscos

1
i
j

Testes de
Auditoria

Respostas dos
Gestores

Farmar
opinides

Revisar
evidéncias e
opinides

Planejamento Execucio Relatario Apreciacio e Divulgacao
Julho até Setembro do Ano X Outubro do Ano X até Abril do X=1 Maio do Ano X+1 Junho do Ano X+1
Q1

Estabelecer .. Consalidar

FALLEEE { ——» Estratégiae Comeniagios »  relatarios

Plano doCE oY preliminares

H Plano de

Auditoria ; E ;
do Tribunal Entender Andlise das Consolidar Divulgacdo do
Cantroles Evidéncias relatdrios finais Parecer e dos
Internos Obtidas das auditorias relatarios

Entrega do
Parecer no
Legislativo

Emissdo do
Parecer Prévio

Fonte: Elaboracao prépria no programa Bizagi Process Modeler.
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Diante da auséncia de efeitos juridicos nos processos de auditoria ndo ha
nem a necessidade de ampla defesa e contraditorio, nem de recursos as conclusdes
dos Tribunais de Contas. Afinal, ndo deve haver determinacdes, sancdes ou
julgamentos. As conclusdes da auditoria representam td4o somente a opinido dos
Tribunais de Contas, enquanto instituicdes de auditoria por mandato constitucional.
Vale ressaltar que, isso ndo impede a utilizacdo natural de técnicas de auditoria que
permitam aos gestores se pronunciar sobre conclusdes preliminares da auditoria.
Além disso, as auditorias sdo instrumentos de fiscalizacdo concomitante, os quais
permitem a gestdo a realizacdo de ajustes que reduzam o risco do auditor emitir

uma opinido modificada.

5.2 INSTRUMENTOS COM EFEITOS JURIDICOS: DA INSPECAO AO JULGAMENTO

O julgamento de contas desde sua origem constitucional em 1934 tem
caracteristicas razoavelmente estaveis e consistentes, como instrumento intrinseco
do modelo de controle externo exercido por Tribunais de Contas, sendo, portanto,
um dos fatores que polarizam esse modelo com o de Auditorias Gerais. Para que
esse julgamento seja realizado, é necessario que os Tribunais de Contas tenham
jurisdicdo contenciosa, inicialmente existente no Brasil, ou jurisdigdo sui generis, que

€ a que vige atualmente.

A inspecdo, por sua vez, surgiu de forma esparsa logo ap0s a criacdo do
Tribunal, foi constitucionalizada em 1967, como técnica da auditoria financeira e
orcamentaria, e se manteve na CF/88, de modo gramaticalmente independente da
auditoria, mas também sem qualquer relacdo com o julgamento de contas. Portanto,
a inspecdo do periodo pés CF/88 tem total liberdade conceitual, desde que seja
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considerada instrumento de fiscalizacdo, em interpretacdo conjunta dos artigos 70,

caput, e 71, inciso 1V, da CF/88.

Diante disso, sdo necesséarios diversos elementos para uma concepc¢ao util e
clara do conceito e das finalidades da inspecao. O primeiro deles é definicdo por
exclusdo. Inspecdo pode ser qualquer coisa, exceto 0 que ja € considerado
auditoria. Considerando a proposta de conceito para a auditoria, apresentada no
topico acima, resta a inspecdo uma funcdo de extrema relevancia social dos

Tribunais de Contas: a investigacdo de possiveis irregularidades administrativas.

Essa ndo é uma funcdo homogénea entre as entidades de controle externo.
Enquanto se espera que Tribunais de Contas tenham essa competéncia, observou-
se que na Franca e na Unido Europeia a funcéo de investigacéo e responsabilizacéo
cabe a outras instituicbes autonomas aos Tribunais de Contas (CDOF e OLAF,
respectivamente). No Brasil, os Tribunais de Contas acumulam as funcbes de
auditoria, investigacdo administrativa, responsabilizacédo e de julgamento de contas.
Na proposta deste trabalho, estas trés ultimas funcbes devem ser profundamente
integradas na funcao jurisdicional dos Tribunais de Contas, em razdo de todas elas
possuirem efeitos juridicos, afetando a interpretacdo e o cumprimento da legislacéo,

além de responsabilizar financeira e administrativamente gestores publicos.

Mais do que instrumento de fiscalizacdo, a inspecdo é um instrumento de
investigacdo administrativa, que seguir técnicas dessa natureza, em ritos
processuais distintos daqueles utilizados pela auditoria. As inspecfes devem ser
aleatérias e o elemento surpresa é fundamental para garantir a comprovagcao da
irregularidade que se pretende investigar. Aléem disso, os inputs sao diferentes.

Enquanto as auditorias partem de todos os elementos da gestdo, efetuam
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avaliacdes de riscos, realizam amostragens e testam essas amostras, as inspeces
devem iniciar a partir de suspeitas de irregularidades, que podem resultar de

denuncias, de representacfes ou até mesmo de auditorias.

Constatada a irregularidade, seja em inspecdes, seja em julgamento de
contas, dados os efeitos juridicos resultantes disso, diversas etapas comuns aos
processos judiciais devem ser aplicadas aos processos de inspecdes e julgamento
de contas, tais como: ampla defesa, contraditorio, prazos recursais, entre outros.
Portanto, enquanto o rito processual das auditorias decorre de normas profissionais
internacionais, o rito de inspecodes e julgamento de contas deve se inspirar em ritos
processuais do judiciario, conforme figura abaixo. Isso se deve a necessidade de
manutencdo das decisdes dos Tribunais de Contas perante o Supremo Tribunal
Federal, que, apesar de ndo ter competéncia para avaliar a matéria julgada, pode

decidir pela nulidade das decisdes de controle externo por falhas processuais.

Figura 7 - Rito simplificado do processo de investigacao de irregularidades

Obtencéo de provas -
da existéncia de rggagﬁgé?,& Julgamento
irregularidade P
Execucédo das Julgamento dos
decisdes recursos Recursos

Fonte: Elaboragéo propria

O rito apresentado acima se aplica as inspecdes e ao julgamento de contas,
pois ambos possuem efeitos juridicos. Apesar da pequena quantidade de etapas,
cada uma delas pode levar meses ou anos para se concretizarem, pois ndo € muito

lembrar que ndo € a mera opinido do Tribunal que esta sendo emitida, mas sim
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decisdo com eficacia de titulo executivo. Essas decisbes podem resultar em multas,

determinacdes para o0 cumprimento da lei ou para a restituicdio de recursos

desviados e ou com uso inadequado, bem como o afastamento de gestores e a

inabilitacdo de empresas licitantes para contratar com o ente fiscalizado. Além disso,

ha os efeitos politicos do julgamento pela

responsaveis, que poderao ficar até oito anos inelegiveis.

Por fim, considerando a flexibilidade para dar inicio a inspecdes e a riidez

temporal atualmente adotada no julgamento de contas, é possivel ocorrerem

diversos relacionamentos entre os dois instrumentos, conforme esquema abaixo.

Figura 8 — Integracéao entre inspecdes e o julgamento de contas

irregularidade das contas dos

Ano X

pecoes
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Dentncia {

AnoX+1

AnoX+2

Dendncia [

Inspecdo sobre alegalidade de pagamentos
do Amo X
Fim

Denuncia [

Inspecdo sobre alegalidade de
pagamentos do Aro X

-0

ou
Auditorias
do Ano X

!

Se pendente de
apreciacdo’

Sobrestamento

AnoX <=3
Inspegdo sobre alepalidade de
pagamentos do Ano X
i Fim
—t
Apos contas

Julgadas
regulares

Reabertura do julgamento

Julgamento de Contas

~

w| Julgamento de Coniasdo

Sangao?

Ano X

@

Tomada e
Prestacdo
de Contas
do Ano X

h 4

.\

=0

Fim

Fonte: Elaboracao prépria no programa Bizagi Process Modeler.
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6. CONCLUSAO

Na ultima metade do século XX houve um processo de harmonizacao
internacional dos sistemas de controle externo. As Constituicdes de 1967 e de 1988
estabeleceram aos Tribunais de Contas, além da funcao jurisdicional tipica, também
a funcdo de auditoria. Desse modo, o modelo brasileiro possui atualmente um dos
mandatos mais amplos do mundo para o exercicio do controle externo da gestédo
publica, sendo 0s seus principais instrumentos constitucionais de controle: a
apreciacdo das contas de governo, o julgamento de contas de responsaveis, a
auditoria e a inspecdo. Nesse sentido, o principal desafio dos Tribunais de Contas
brasileiros é conseguir concretizar todas as suas funcées de controle de modo eficaz

e tempestivo.

Diante disso, o presente trabalho propde a integracdo dos instrumentos de
controle externo como mecanismo para a legitimagdo do modelo brasileiro, por meio
de isomorfismos institucionais, que podem resultar em incrementos significativos de
desempenho e da oportunidade do controle. A proposta parte de trés premissas
principais: a prevaléncia dos mandamentos constitucionais para o estabelecimento
dos conceitos e finalidades dos quatro instrumentos constitucionais de controle
externo analisados (isomorfismo coercivo); a auditoria enquanto instrumento
profissionalmente legitimado deve ser adotada segundo conceitos e métodos
estabelecidos pela Intosai (isomorfismo normativo); e, considerando a
multifuncionalidade do modelo brasileiro, € importante identificar estratégias de
integracdo de instrumentos de controle externo de modelos estrangeiros variados
em busca de oportunidades de melhoria nos casos de sucesso (isomorfismo
mimético).
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Essa proposta possui cinco elementos principais: 1) a segregacao
organizacional e processual das funcgdes jurisdicional e de auditoria, i.e., das funcbes
com e sem efeitos juridicos imediatos, respectivamente; 2) alinhamento do conceito
de auditoria as normas e boas praticas internacionais; 3) utilizacdo das auditorias
como instrumento de fiscalizacdo na apreciagdo das contas de governo; 4)
ampliacdo do objetivo das inspecdes, seguindo boas praticas de controle externo; e,
5) utilizacdo das inspecfes como instrumento de fiscalizacédo para o julgamento de

contas dos responsaveis por recursos publicos.

A segregacao organizacional e processual das funcdes jurisdicional e de
auditoria € a raiz da proposta de integracao dos instrumentos de controle externo,
pois, ao separar fungcbes com e sem efeitos juridicos, permite aos Tribunais de
Contas se organizarem com abordagens de trabalho completamente diferentes para
as duas funcdes. A segregacdo nado restringe a integracdo, ela a viabiliza e
representa a simplificacdo dos ritos processuais, conforme suas naturezas de

controle.

O alinhamento do conceito de auditoria as normas e boas praticas
internacionais ja ocorreu para a auditoria de desempenho, desde sua origem e
durante sua evolucdo no Brasil. A auditoria financeira ainda estd em fase inicial de
desenvolvimento e, portanto, pode se desenvolver ja na estrutura conceitual
internacionalmente aceita. Ja a auditoria de conformidade tem sido aplicada desde a
Constituicdo de 1967 como instrumento de investigacdo de ilegalidades e fraudes,
tendo como produtos determinagBes para o cumprimento da lei e sancbes aos
responsaveis. Ja as normas e boas praticas internacionais adotam a auditoria de

conformidade como instrumento que fornece uma visdao geral do cumprimento de
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leis e regulamentos, por meio de opinides de auditoria, além da proposicdo de
recomendacdes para fortalecer os controles internos e a gestao de riscos, de modo

a aperfeicoar a relacéo entre os anseios do Legislativo e a capacidade do Executivo.

Com esse alinhamento conceitual, a auditoria se torna o instrumento
adequado e eficaz para tornar a apreciacdo das contas de governo mais pro-ativa e
eficaz. Sendo o papel dos Tribunais de Contas apenas o de emitir parecer prévio
sobre essas contas, a auditoria possui as técnicas e os métodos necessarios para
formar opinides abrangentes e tempestivas sobre a confiabilidade das
demonstracdes contébeis, a regularidade da execu¢do orcamentéria e financeira e o
desempenho dos programas de governo. Isso permitiria ainda o incremento de
credibilidade dos pareceres prévio perante o legislativo e outros usuérios dessas
opinides, como, por exemplo, bancos internacionais e agéncias de classificacado de

risco.

Apds o ajuste do conceito da auditoria de conformidade, a inspecdo seria
elevada institucionalmente como instrumento qualificado para a investigacdo de
irregularidades. Esse tratamento especial ja foi dado quando a CF/88 estabeleceu a
inspecdo como instrumento de fiscalizacdo de mesmo patamar que a auditoria. Essa
funcdo de investigacdo administrativa esta presente em diferentes modelos de
controle externo, sob formas distintas. O mais importante é a clareza institucional
para o ente controlado sobre quando estd sendo auditado e quando esta sendo

inspecionado.

Por fim, nesse modelo conceitual e institucional, a inspecdo deve ser o
instrumento de fiscalizacdo a servico do julgamento de contas. Nas inspe¢des em

que houver responsaveis sancionados, o julgamento de contas sera afetado de
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diversas maneiras, por meio da producdo de elementos comprobatérios para o

julgamento, ou do sobrestamento ou reabertura do julgamento de contas.
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